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Уважаемые читатели!

Кафедра государственного и муниципального 
управления Пермского государственного универси-
тета в 2010 году осуществила первый выпуск управ-
ленцев, успешно трудоустроившихся в органах госу-
дарственной власти и местного самоуправления. На 
кафедре созданы условия для научной деятельности 
студентов, аспирантов и соискателей. Они активно 
участвуют в работе конференций и семинаров, прово-
димых для представителей органов государственной 
власти и местного самоуправления, экспертов в обла-
сти государственного управления, что является необ-
ходимым фактором профессиональной подготовки 
профессионального управленца.

Важной вехой в развитии кафедры стало изда-
ние научного журнала «Ars administrandi» («Искус-
ство управления»), в котором публикуются статьи по 
вопросам теории, истории, практики государственного 
и муниципального управления. Мы рады представить 
очередной номер журнала. В него включены статьи 
студентов и аспирантов кафедры государственного и 
муниципального управления Пермского университета 
и г. Краснодара (Кубанский государственный универ-
ситет). Предлагаемые вниманию читателей исследо-
вания содержат анализ актуальных проблем федераль-
ного и регионального управления, административной 
реформы, различных аспектов развития государствен-
ной политики и управления.

В перспективе - в зависимости от научных инте-
ресов наших авторов – тематика публикаций может 
быть расширена и более детально рубрицирована.  
Приглашаем к сотрудничеству всех, кто заинтересо-
ван в осмыслении проблем государственного и муни-
ципального управления.

В.А. Сухих, главный редактор
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ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ  
ПРОБЛЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО  
И МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯI

Е.П. МАЛЬЦЕВА, выпускница Пермского государственного 
университета, историко-политологический факультет, специальность 
«Государственное и муниципальное управление», специалист управления 
Росреестра по Пермскому краю. 
Электронный адрес: zhenya_m14@rambler.ru

ТЕОРИЯ БЮРОКРАТИИ М. ВЕБЕРА И МОДЕРНИЗАЦИЯ  
СОВРЕМЕННОЙ РОССИЙСКОЙ БЮРОКРАТИИ

В современной России 
процессы модернизации 
имеют сложный характер, обу-
словленный тем обстоятель-
ством, что предыдущий этап 
модернизации (переход от тра-
диционного общества к инду-
стриальному) при всех своих 
успехах до конца завершен 
не был. Переход от индустри-
ального общества к постин-
дустриальному, который мы 
наблюдаем сегодня в России, 
отмечен большей широтой и 
сложностью стоящих перед 
нами задач, нежели это было 
в западных странах во второй 
половине ХХ в. Социально-
экономическая многоуклад-
ность современного россий-
ского общества не позволяет 
использовать доктрины и про-
граммы модернизации, сфор-
мулированные на Западе во второй половине ХХ в., во всей полноте. Теория 
модернизации, представленная в трудах Дж. Бернхема и Д. Белла, которые 
указывали на особую роль группы управляющих, была сформулирована на 
ином культурно-цивилизационном материале. Так, Дж. Бернхем утверждал, 

УДК 351/354

Актуализируются процессы модернизации, 
происходящие в современной России, и в пер-
вую очередь, касающиеся довольно специфиче-
ского слоя российского общества – бюрократии. 
Данное явление рассматривается с позиций не-
мецкого классика-социолога М. Вебера. Сквоз-
ная мысль – несоразмерность российских 
административных реформ реальному положе-
нию бюрократии, наличных административных 
практик и традиций, существенное опережение 
замысла, идеологии, подходов и основных на-
правлений административных реформ налично-
му состоянию современной российской бюро-
кратии. Кроме этого, даются некоторые научно 
обоснованные рекомендации по изменению 
направления и идеологии реформирования ин-
ститута государственной службы в ракурсе уста-
ревшей для Запада веберианской модели ра-
циональной бюрократии.

Ключевые слова: теория бюрократии; адми-
нистративная реформа; веберианская теория 
бюрократии; патримониальный и рациональ-
ный тип бюрократии; модернизация государ-

ственного управления
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что в индустриальном обществе всем будут заведовать менеджеры вместе 
с технократами и бюрократами [3]. Его последователь, Д. Белл, говоря о 
постиндустриальном обществе, в котором главным ресурсом станет инфор-
мация, ввел понятие меритократии – слоя общества, заменяющего бюрокра-
тию и технократию, обладающего в новом обществе самым высоким уровнем 
интеллектуального развития [2]. Оба опирались на учение М. Вебера, который 
исследовал, прежде всего, переход от традиционного общества к индустри-
альному и говорил, что на смену капитализму в целях рационального управ-
ления придет бюрократизированное общество. Почти каждую характеристику 
Д. Белла постиндустриального общества можно рассматривать как продолже-
ние и переработку мысли М. Вебера о бесконечном процессе рационализации 
в западных индустриальных обществах [11]. 

Между тем в нашей работе мы вполне можем использовать концептуально-
теоретическое наследие М. Вебера. Он является классиком всей современной 
социологии и политологии, его работы до сих служат предметом для про-
ведения исследований. Описанная им реальность присутствует в России и 
сегодня, т.е. его подходы не утратили научной актуальности. Понимая, что 
идеи М. Вебера не могут удовлетворить наши запросы полностью, решаем 
вторую – сугубо теоретическую – задачу: выяснить насколько актуальны под-
ходы Вебера сегодня. 

Научная проблема, которая стоит перед нами, двойственна. Во-первых, 
исключительно важна реформа государственной службы в контексте про-
ведения административной реформы. Административные реформы прово-
дятся сейчас в русле нового менеджеризма, как в передовых западных стра-
нах. Трудность реформы государственной службы заключается в том, что 
мы можем оказаться в пространстве двух теоретических моделей вследствие 
явной недостаточности теоретического осмысления. Думается, что основной 
резерв модернизации института российской государственной службы содер-
жится в адаптации концепции М. Вебера к нашим условиям. Во-вторых, у нас 
появляется возможность проанализировать наследие М. Вебера на предмет 
его актуальности. 

В ходе данного научного исследования были проанализированы процессы 
модернизации современной российской бюрократии сквозь призму теоретико-
методологического инструментария немецкого социолога Макса Вебера, при 
помощи его модели политического господства, и бюрократии в частности. 

С понятиями господств Вебер непрерывно связывал понятие идеальных 
бюрократий. Он противопоставляет идеальный тип патримониальной бюро-
кратии типу рациональной бюрократии. Использование веберовских кон-
струкций поможет лучше понять пройденный нашей страной путь, правильно 
оценить современное состояние российской политической системы и обозна-
чить ее динамику в будущем.

Анализ современного российского законодательства в сфере рефор-
мирования государственной службы на предмет его соответствия теории 
рациональной бюрократии М. Вебера позволяет выявить главные измене-
ния в идеологии института государственной службы и установить вектор 
ее развития. 
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Мальцева Е.П. Теория бюрократии М. Вебера и модернизация современной российской бюрократии 

Законодатели заявляют, что наша бюрократия уже является рациональной, 
о чем свидетельствует ряд нормативных актов, в первую очередь Федеральный 
закон от 27.07.2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе в Рос-
сийской Федерации», и выбирают направление реформирования по рыночной 
модели: оплата труда госслужащих по результатам, внедрение количествен-
ных показателей результативности открытость и прозрачность. При этом сами 
акты в области реформирования имеют ряд недостатков, которые большей 
частью связаны с непоследовательностью в идеологическом плане. Кроме 
того, имеется риск подмены реформ технологическими проектами. Также 
было уделено некоторое внимание административной реформе, в русле кото-
рой и идет реформа госслужбы. Нужно сказать, что первая опережает вторую 
идеологически даже в формальных приоритетах, не говоря уже о реальности. 
Определение институциональных характеристик имеет значение для выявле-
ния и демонстрации разрыва между юридической и фактической сторонами 
вопроса, что необходимо для корректировки последующих изменений.

В итоге мы получаем огромное расхождение формальной стороны и 
практики. Лишь некоторые пункты Федерального закона от 27.07.2004 г. № 
79-ФЗ «О государственной гражданской службе в Российской Федерации» 
действуют в нашей стране на самом деле. Остальные же либо приукра-
шиваются, либо грубо нарушаются, что, например, касается коррупции. 
Реально основные особенности российского политического развития на 
современном этапе можно определить с помощью понятия неопатримо-
ниализма. Можно говорить о неопатримониальной модификации патри-
мониальных отношений. Важнейшей особенностью функционирования 
неопатримониального режима в стране является положение бюрократии 
как основного актора политического процесса. Таким образом, для рос-
сийской неопатримониальной бюрократии характерны следующие черты: 
идеология государственного служения с беспрекословным подчинением 
государю; клиентарные отношения, или  отношения личной зависимости и 
покровительства, между чиновником и господином; корпоративизм чинов-
ничества как особой группы; собственническое отношение к занимаемой 
должности, из чего вытекает связь бюрократии с бизнесом и политикой; 
патримониальной бюрократии присущи некоторые особенности рацио-
нальной бюрократии. Главным для нас было прощупать почву для реформ 
и определить, какая бюрократия реально у нас сформировалась.

На основе выявленной специфики процесса модернизации современной 
российской бюрократии мы сформулируем ряд   рекомендаций по дальней-
шему проведению реформ в сфере государственной службы. 

Во-первых, имеют значение темпы реформирования. Необходимо заме-
тить, что в России на протяжении всего исторического периода наблюдается 
отсутствие традиции эволюционных преобразований в государственном 
аппарате. Все реформы осуществлялись на основе кардинального отказа от 
старой системы и построения новой системы бюрократического аппарата. На 
современном этапе, благодаря теоретическим наработкам второй половины 
1990-х гг, принятой Концепции по проведению административной реформы в 
Российской Федерации 2006 - 2010 гг. и основным федеральным законам, т.е 
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поэтапности, можно говорить о возможности постепенного усовершенствова-
ния института госслужбы.

Во-вторых, чтобы обеспечить успех преобразований, необходимо «под-
строить» тактические цели под стратегические, причем в русле конкретной 
идеологии, т.е. определить теоретический путь и спроецировать его на зако-
нодательство. Как уже отмечалось выше, в наших законах присутствует совме-
щение обеих моделей бюрократического управления, при этом в самых разных 
вариациях. Ни одна из теорий не удовлетворяет практиков государственного 
управления, более того, они выходят за их пределы и изменяют их фундамен-
тальным принципам. Нас по-прежнему интересуют два пути реформ. О.В. 
Гаман-Голутвина правильно говорит, что «с сожалением приходится конста-
тировать, что российский госаппарат весьма далек не только от современных 
моделей «отзывчивой» бюрократии, но даже от классической веберовской 
модели рациональной бюрократии» [4]. Несмотря на присутствие в законах 
рациональных принципов, реально мы не достигли и половины из них. Значит, 
для нас по-прежнему актуальны реформы в данном направлении. Более того, 
как в плане административной реформы, так и реформы госслужбы мы начи-
наем двигаться в русле новой теории, которая имеет не меньше недостатков 
и до которой мы попросту еще не дозрели. Это касается критики рыночных 
механизмов  в государственном управлении. Таким образом, самыми главными 
являются противоречия между нерыночной по своей природе госслужбой и 
попыткой ее реорганизации на рыночной основе, что приводит к утрате гос-
службой своей специфики и  разрушению института госслужбы, прежде всего 
этики [8]. Отсутствие регламента поведения чиновников является следствием 
гибкости распределения полномочий рыночной модели управления. Боль-
шая свобода чиновников способствует злоупотреблению инициативностью и 
коррупции. Открытость и ориентация на клиента приходят в противоречие с 
мероприятиями, которые требуют закрытого режима принятия решений. 

Обратимся к административным реформам по новому менеджеризму в 
других странах. Многие исследователи указывают на очевидно негативные 
результаты [1; 10]. Вот точка зрения Н.Н. Юрченко: «В Великобритании и США 
выявились противоречия между нерыночной по своей природе государствен-
ной службой и попыткой ее реорганизации на рыночной основе. В Германии 
отмечался рост бюрократизма, значительное сокращение кадров при одно-
временном сокращении государственных услуг, также кадров из госсектора 
и падение общего престижа государственной службы» [12, с. 67-70, с. 119]. 
А.Г. Барабашев имеет свое мнение на этот счет, довольно примечательное. 
Он полагает, что новый менеджеризм на Западе используется как идеология 
реформ, «как требование подчинить государственную службу общественным 
запросам, как рычаг давления на государственный аппарат с целью смягчения 
его корпоративизма» [1, с. 22].

Особый аспект связан с тем, что готовность к проведению реформ госу-
дарственного управления в странах Западной и Восточной Европы была раз-
личной. «В отличие от государств с многолетними традициями в сфере госу-
дарственной службы и сложившейся административной культурой, в начале 
1990-х годов в странах Центральной и Восточной Европы не существовало 
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мощных бюрократических преград, препятствующих проведению админи-
стративных реформ», - пишет в своем исследовании Т. Рандма-Лийв [9, с. 75]. 
Значит к этапу внедрения технологии нового менеджеризма посткоммунисти-
ческие страны, в том числе и РФ, не только не решили своих проблем, но еще 
получили и новые. Все это - свидетельства актуальности веберовских тради-
ций.

Ценную для нас мысль сформулировал А.В. Клименко: «Несмотря на то, 
что реформы государственного управления зачастую ассоциируются исклю-
чительно с NPM, в практике реформирования совершенствованию тради-
ционной бюрократии также уделяется много внимания. Это объясняется не 
только тем, что технологии нового государственного управления применимы 
далеко не во всех областях общественного сектора и типах органов испол-
нительной власти, но и тем, что модель идеального бюрократа так же неис-
черпаема по своему потенциалу, как и NPM» [6]. Вспомним, что для нашей 
страны являются актуальными ряд положений веберовской теории бюрокра-
тии. В этой связи интересно суждение А.Г. Барабашева: NPM не составляет 
единого целого, принципы этой теории можно использовать по отдельности 
[1]. Следовательно, на основе некоторых принципов и стратегии нового менед-
жеризма, которые могут быть использованы и как самостоятельные, можно 
минимизировать слабые стороны веберовской бюрократии. Неэффективность 
расходования бюджетных средств, замедленное принятие решений и безыни-
циативность могут быть компенсированы принципом оплаты по результатам, 
конкуренцией и новыми информационными технологиями. Вместо закры-
тости бюрократии и отсутствия обратной связи – открытость, прозрачность 
и контроль со стороны гражданского общества. А.В. Клименко предлагает 
также свой вариант: «Чем труднее замерить результаты, тем больше подойдет 
Вебер, чем легче – то NPM» [6].

В-третьих, важна широта преобразований. Это вытекает из того положе-
ния, что реформа госслужбы является главным ответвлением административ-
ной реформы. В.С. Комаровский по этому поводу пишет: «Суть проводимой 
реформы заключается в адаптации модели государственной службы к фунда-
ментальным изменениям в экономике и обществе в целом, что требует кон-
цептуально осмысленных и целенаправленных действий политического руко-
водства» [7, с. 31]. 

В-четвертых, имеет первостепенное значение проведение реформы вглубь. 
Чтобы ослабить негативные традиции, нужны изменения в самом политиче-
ском режиме, который является неопатримониальным по своей сути. Назна-
чение аппарата – служить государству, а нужно бы сориентировать его на 
служение обществу. Поэтому важно внедрять демократические принципы и 
развивать гражданское общество, упрочить практику сотрудничества с ним. 
Кроме того, что касается самой рационализации, важно не только совершен-
ствовать должностные регламенты и законы о коррупции, а глубже внедрять 
механизмы рационализации: как при исполнении полномочий, так и в поле 
общественного сознания. О.В. Гаман-Голутвина утверждает, что «реформа 
базируется лишь на нормативных и организационно-процедурных аспектах» 

[4]. Главным аспектом здесь должно стать развитие принципов «merit system», 
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что является основой современной госслужбы в развитых странах, а именно: 
установление критериев и процедур оценки уровня профессионализма гос-
служащих, формирование механизма обновления состава госаппарата, соз-
дание современных программ подготовки и переподготовки кадров [12, с. 11 
- 53]. Еще один важный аспект - формирование у государственных служащих 
качественных этических и нравственных установок.  Особое внимание в дан-
ном контексте к служебной этике и моральным кодексам как механизмам ее 
регулирования уделил А.В. Оболонский [8].

В-пятых, институциональная форма проведения преобразований. В дан-
ном случае мы говорим о том, что нужная теоретическая схема должна быть 
закреплена в законодательстве и общество обязательно должно быть с ней озна-
комлено, чтобы контролировать ее осуществление.  Законодательное оформ-
ление может иметь вид новой Концепции реформирования государственной 
службы, которая ряд позиций может заимствовать из Концепции по проведе-
нию административной реформы в Российской Федерации 2006–2010 гг. При 
этом должно учитываться мнение гражданского общества, а сроки проведения 
не следует затягивать. 

В-шестых, сориентированность на перспективу. Любое преобразование, 
должно быть открыто для эволюции, должно быть органичным в плане даль-
нейших изменений, и не только в части административной реформы, но и в 
самых различных сферах жизни.

Предлагаемые рекомендации могут быть полезны в деятельности по 
реформированию института государственной службы в нашей стране, на 
основе тесной связи с гражданским обществом.
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ПОНЯТИЕ «СТРАТЕГИЯ» В РОССИЙСКОЙ НАУКЕ УПРАВЛЕНИЯ

Стратегия управления, 
как комплексная концепция, 
начала формироваться только 
во второй половине XX века, 
однако некоторые представле-
ния о стратегическом управле-
нии имели место и прежде.

Суждения о ключевых век-
торах развития нашей страны, 
ее будущем, обнаруживаются 
уже в трудах русских религи-
озных мыслителей эпохи Сред-
невековья. Будущее Русского 
государства они связывали с 

утверждением православного христианства, установлением сильной монархи-
ческой власти, подчеркивали важность традиций и значимость национальной 
самобытности русского народа. В сочинениях И. Волоцкого можно обнаружить 
рассуждения о построении социального государства. Осмысление социальных 
аспектов государственного строительства нашло свое продолжение в работах уче-
ных – полицеистов Ю. Крижанича и И. Посошкова. Большой вклад в системность 
науки управления внес А.А. Богданов. Советский период связан с плановостью во 
всех сферах. Специфика управленческой науки заключалась в ее экономической 
ориентации. Принципы управления государством отождествлялись с принци-
пами управления производством. Была использована мобилизационная стратегия 
в государственной политике [3, c. 5 – 26].

С 70-х годов XX века появляются новые методы управления и вместе с 
ними сам термин «стратегическое управление». Концепция стратегического 
управления возникла как ответ на вызовы и угрозы внешней среды: уси-
ление ее нестабильности, рост глобализации, обострение и кардинальное 
изменение принципов конкурентной борьбы, динамика потребительского 
спроса, сокращение жизненного цикла товаров, возрастание требований 
работников к условиям труда и качеству жизни. Стратегическое управ-
ление сегодня становится объективной необходимостью для российских 
компаний, выступает критерием соответствия современной реальности. 
Внешняя среда буквально вынуждает организации строить деятельность 
на принципах стратегического планирования: отечественные и междуна-
родные аналитики считают, что российский рынок уже вступил в стадию, 
когда отсутствие разработанной стратегии мешает организациям на каж-
дом шагу [9, с. с. 3 - 4].

УДК 342.9

Понятие стратегия трактуется в контексте со-
временной российской управленческой науки. 
Отражен процесс формирования и развития 
представлений о стратегии в истории россий-
ской управленческой мысли. Даны описание и 
сравнение основных теоретических подходов 
к понятию «стратегия» в управленческой науке. 
Рассмотрены некоторые прикладные аспекты 
стратегического управления.

Ключевые слова: стратегия; стратегическое 
управление; история российской управленче-

ской мысли; форсайт; сценарный подход  
в управлении
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На рубеже 80-90-х годов XX века вслед за политической и социально-
экономической трансформацией общества и государства сложилось новое 
видение стратегии. Переход к рынку в нашей стране обусловил «экономизм» 
стратегического мышления и обилие моделей, заимствованных из стран с раз-
витой рыночной экономикой.

Существенные трудности возникают уже при уточнении самого термина 
«стратегия». Строго понятийного содержания пока не сложилось. Некоторые 
из отечественных исследователей предпочитают оперировать определениями, 
предложенными основателями стратегического менеджмента. Так, А. Кулиж-
ский принимает определение А. Томпсона, Д. Гэмбла и А. Стрикленда, кото-
рые считают, что стратегия – это «план менеджерской игры для осуществления 
роста бизнеса, выявления позиции на рынке, привлечение и удовлетворение 
клиентов, успешное соревнование с конкурентами, ведение операций и дости-
жение поставленных целей» [14; 6].

А.В. Брыкин придерживается определения Г. Минцберага и Д. Лэмпела, 
которые определяют стратегию как пять «П»: 1) план, руководство, ориентир 
или направление развития из настоящего в будущее; 2) принципы поведения 
или модель поведения; 3) позиция; 4) перспектива; 5) прием, маневр с целью 
перехитрить соперника [10].

Некоторые исследователи предлагают тавтологические определения, кото-
рые не являются ошибочными, но и не раскрывают самой сути феномена стра-
тегии. Например, В.С. Кузнецов под стратегией понимает единую политику 
организации по достижению поставленной стратегической цели [5, с. 36].

Ряд аналитиков предпринимают попытки раскрыть понятие стратегии 
посредством перечисления ее составляющих. Так, например, А.В. Сурин счи-
тает, что понятие стратегии включает: совокупность целей, которые предпо-
лагается достичь, и их приоритеты; тщательно разработанные технологии, 
обеспечивающие реализацию целей; комплекс целевых программ, проектов, 
мероприятий, которые позволят осуществить поставленные цели; перечень 
ресурсов разного рода, которые необходимы для реализации стратегии и есть 
в наличии; основные риски, которые реально существуют на пути реализации 
поставленных целей [12, с. 5]. А.Н. Баранская рассматривает стратегию как 
совокупность проектов и программ, объединенных одной целью и поддержи-
ваемых соответствующими операциями [1, с. 62].

Постепенно происходило обогащение научных представлений о стратегии 
управления такими терминами, как «гиперцель», «миссия» [13]. Пришло осо-
знание того, что любая организация, в том числе государство, не существует 
изолированно, как было принято считать в предыдущий период, а находится в 
широкой системе связей. Эту внешнюю среду характеризуют динамизм, сла-
бая прогнозируемость и активное влияние на организацию. Сам термин «стра-
тегия» обретал новые смыслы [8, с. 34]. 

С.В. Городилов предложил характеристику стратегии, предполагающую 
ее связь с повышенными рисками в условиях непредсказуемости будущего 
[4, с. 21–23]. А.Н. Баранская отмечает, что стратегия из плавного движения 
к поставленной цели превращается в «единый большой рывок, состоящий из 
множества маленьких разрывов» [1, с. 63]. 
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Современные условия требуют от стратегии быть одновременно и силь-
ной, и гибкой. Усложняется внутренняя структура стратегии: исследователи 
стремятся выделить в ней отдельные части, сформировать правила определе-
ния стратегии, определить базовый набор компонентов.

Стратегия обретает новую функцию – системного реагирования на изме-
нения внешней среды. В.С. Кузнецов вслед за западными исследователями 
разрабатывает новые компоненты стратегии: использование возможностей 
среды − внешней и внутренней; сохранение сильных сторон организации 
параллельно с ликвидацией слабых; определение новых горизонтов, в том 
числе, посредством поиска потенциальных возможностей организации, вклю-
чая угрозы, исходящие из внешней среды [5, с. 36–37].

Управленческая мысль наращивает стратегические знания благодаря видо-
вому разнообразию стратегий: выделяются стратегии по критерию структур-
ных единиц, для которых эта стратегия разрабатывается, по функциям страте-
гии и др. Появляется множество частных экономических стратегий, в основе 
которых лежат категории продажи и конкуренции.

Активно разрабатывается «стратегическое управление», понимаемое как 
комплексный феномен, направленный на прикладные аспекты, предполагаю-
щий рефлексию по поводу оптимального выбора и реализации стратегии.

В российской науке было воспроизведено все многообразие западных кон-
цепций в области стратегического управления. Такие методики, как SWOT-
анализ, сценарное планирование, планирование на основе «форсайта», были 
успешно адаптированы к российской действительности. 

Стратегическое управление на основе сценарного анализа применяется 
для управления процессами с высоким уровнем неопределенности, которые 
протекают в «турбулентной среде» [7, с. 56]. Преимущество сценарного под-
хода состоит в том, что он позволяет по-новому взглянуть на происходящее 
вокруг, увидеть едва заявляющие о себе проблемы, подготовить организацию 
к будущим изменениям. В результате применения сценарного подхода заметно 
снижается уровень неопределенности, приобретается большая уверенность 
в правильности выбранной стратегии, приходит понимание того, как нужно 
поступать, если события будут разворачиваться по тому или иному сценарию. 
Так, на основе сценарного анализа осуществлялась разработка стратегии раз-
вития г. Москвы.

Новой технологией в стратегическом управлении для России является 
также организация стратегического развития на основе так называемого «фор-
сайта». Эта технология в значительной степени ориентирована на государ-
ственное управление. Форсайт (Foresight) – это взгляд в будущее, новая прак-
тика определения приоритетов развития. Под форсайтом понимается процесс 
систематического определения новых стратегических научных направлений 
и технологических достижений, которые в долгосрочной перспективе смо-
гут оказать серьезное воздействие на экономическое и социальное развитие 
страны [11, с. 17]. Начальник отдела Минпромторга России, к.э.н. А.В. Брыкин 
полагает, что в России этот метод целесообразно использовать для разработки 
приоритетов государственного финансирования новых направлений НИОКР. 
Хорошие результаты от использования такого подхода могут быть получены 
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в сфере укрепления контактов государственного сектора, частного бизнеса и 
общества, в развитии культуры сотрудничества [2, с. 9 - 11].

В настоящее время в России предпринимаются попытки использования 
технологии форсайта для выработки политики в области информационных 
технологий. 

Одним из главных условий успешного применения методов стратегиче-
ского управления является готовность общества (административного аппа-
рата, руководителей организаций, отдельных специалистов, общественности) 
делать ставку на долгосрочные перспективы развития страны в целом, а не на 
краткосрочные выгоды.
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РЕГУЛИРОВАНИЕ МИГРАЦИОННЫХ ПОТОКОВ ГРАЖДАН КИТАЯ 
 НА ТЕРРИТОРИИ ДАЛЬНЕГО ВОСТОКА РОССИИ

Дальний Восток, несо-
мненно, продолжает оста-
ваться регионом, стратегиче-
ски важным для национальных 
интересов Российской Федера-
ции. В его развитии заинтере-
сованы и наше государство, и 
наше общество. В связи с угро-
жающим российской эконо-
мике дефицитом рабочей силы 
и продолжающимся социаль-
ным кризисом некоторые рос-
сийские специалисты [7; 21] 
предложили широко использо-
вать китайскую рабочую силу 
и ввести в России либеральный 
иммиграционный режим. Дру-

гие [1], напротив, считают, что массовый въезд в страну китайских мигрантов 
нецелесообразен. 

Кроме того, одновременно на протяжении последнего десятилетия шел 
непрерывный поиск наиболее эффективной административной системы 
управления миграционными процессами на Дальнем Востоке. Однако создать 
ее пока не удалось. 

1. Законодательное оформление миграционных потоков граждан 
Китая на Дальний Восток Российской Федерации

Разумеется, для того чтобы избежать правонарушений в миграционной 
сфере, необходимо создание законодательной базы по данному вопросу. 

УДК 325.14(47:51)

Рассматриваются вопросы нормативно-
правового регулирования миграционных про-
цессов в России в целом и на Дальнем Востоке 
в частности, оцениваются степень угрозы и пер-
спективы миграций граждан Китая в пригра-
ничные регионы России, даются предметные 
рекомендации по совершенствованию их регу-
лирования. На сегодня законодательная база в 
части регулирования этих процессов требует до-
работки, при этом основную угрозу для России 
представляют нелегальные миграции китайцев. 
Прежде всего, необходимо усовершенствовать 
свод законов и деятельность государственных 
органов в этом направлении.

Ключевые слова: иммиграция; миграционная 
политика России; миграционные процессы на 
Дальнем Востоке; регулирование миграцион-

ных потоков граждан
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При этом она должна быть тщательно отрегулирована и на федеральном, и на 
региональном уровнях. 

Основные принципы управления миграциями заложены в федеральных 
нормативно-правовых актах, среди которых необходимо отметить ФЗ «О 
миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Россий-
ской Федерации» [16] и ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в 
Российской Федерации» [19]. Первый их них устанавливает уведомительный 
порядок учета иностранцев (миграционная служба обязана зарегистрировать 
любого обратившегося иностранного гражданина). Кроме того, иностранцы 
ежегодно обязаны сообщать органам власти о проживании на территории Рос-
сийской Федерации. В новой редакции закона отменяется обязанность ино-
странного гражданина перерегистрировать свои документы. Ему достаточно 
отправить лишь уведомление о желании в дальнейшем проживать на терри-
тории РФ. Заметим, что учет может быть проведен как по месту проживания, 
так и по месту работы. 

Другой ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в РФ» преду-
сматривает порядок оформления приглашений на въезд, регистрации и учета 
иностранных граждан, а также ответственность за нарушения. ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный Закон «О правовом положении иностранных 
граждан в РФ» [5] вводит такой положительный момент, как расширение функ-
ционального назначения миграционной карты. В частности, в карту добавля-
ются сведения о сроке пребывания гражданина, также она может служить под-
тверждением права иностранца на проживание в нашей стране. Помимо этого, 
увеличиваются сроки подачи некоторых документов, что снижает степень 
бюрократизации и упрощает регистрацию иностранных граждан. Не вполне 
понятна в новой редакции закона ст. 13, которая гласит: «Иностранный граж-
данин имеет право осуществлять трудовую деятельность только при наличии 
разрешения на работу. Указанный порядок не распространяется на иностран-
ных граждан, являющихся участниками Государственной программы по ока-
занию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию 
соотечественников, проживающих за рубежом, и членов их семей, переселяю-
щихся совместно с ними в Российскую Федерацию». По-видимому, иностран-
ный гражданин получает право жить в РФ, но не получает права работать. 
Несмотря на подобный казус, представленные законы упрощают регистрацию 
иностранных граждан и уменьшают коррупционную нагрузку. 

В области ограничений сфер трудовой деятельности иммигрантов пока-
зательно постановление Правительства Российской Федерации «Об установ-
лении на 2007 год допустимой доли иностранных работников, используе-
мых хозяйствующими субъектами, осуществляющими деятельность в сфере 
розничной торговли на территории Российской Федерации» [12]. Данный 
нормативно-правовой акт запрещает иностранным гражданам розничную 
торговлю алкогольными напитками и фармацевтическими товарами. Доля 
иностранных работников в розничной торговле в палатках, на рынках и вне 
магазинов к 1 апреля 2007 г. сведена к нулю. Тем не менее иностранцам раз-
решается работать грузчиками, уборщиками, оптовиками, хозяевами рабо-
чих мест на рынках. К тому же квоты на привлечение иностранной рабочей 
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силы в РФ урезаются: до 309 тыс. для «визовых» гастарбайтеров и до 6 млн. 
для «безвизовых». И, наконец, еще одно новшество: «набор» гастарбайтеров 
будет производиться в соответствии с критериями, в числе которых - и страна 
проживания, и специальность, и квалификация. Возникает вопрос: зачем же 
в начале 2007 г. проводить либерализацию миграционного законодательства, 
а в конце этого же года его ужесточать. «Трудно представить, как придется 
сотрудникам миграционной службы разбираться в ворохе инструкций, взаи-
мопротиворечащих друг другу. С одной стороны, вступит в силу закон, кото-
рый велит «ослаблять». С другой стороны, уже принято на уровне правитель-
ства решение «ужесточать» [10].

Детальные сведения о постановке мигрантов на учет можно извлечь из 
постановления Правительства РФ «О порядке осуществления миграционного 
учета иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации» 

[18]. Этот нормативно-правовой акт устанавливает правила регистрации и 
снятия с регистрации, постановки на учет и снятия с него. При этом прописы-
ваются отдельные правила для разных категорий иностранных граждан. 

Неотъемлемой частью миграционного законодательства является реали-
зация Концепции регулирования миграционных процессов в РФ [15]. Этот 
«документ, который разрабатывался на протяжении нескольких лет и на кото-
рый возлагались серьезные надежды, вызывает даже большее недовольство, 
чем его отсутствие, как таковое» [26]. Тому есть несколько причин. Во-первых, 
Концепция носит рекомендательный характер, потому не обязательна для 
исполнения. Во-вторых, в ней не предусмотрены конкретные мероприятия и 
сроки их реализации. И, наконец, на реализацию данной Концепции не выде-
лены никакие финансовые ресурсы. Данный акт представляет собой документ 
общего характера, который содержит лишь некоторые позиции, требующие 
особого внимания. Однако отсутствует самое главное – стратегия реализации 
миграционной политики в РФ. 

Разумеется, необходимо рассмотреть и федеральное миграционное законо-
дательство, имеющее отношение непосредственно к гражданам Китая. В этой 
связи следует отметить, что количество подобных документов крайне огра-
ничено. Это распоряжение Правительства «О подписании Протокола между 
Правительством Российской Федерации и Правительством Китайской Народ-
ной Республики о создании Совместной рабочей группы по вопросам мигра-
ции» [17], что свидетельствует об обеспокоенности обеих сторон проблемами 
миграции и стремлении к сотрудничеству. Еще с 1993 г. действует распоря-
жение «О введении визового порядка въезда, выезда и транзита через терри-
торию Российской Федерации граждан КНР» [13], которым устанавливается 
визовый режим для граждан Китая, имеющих общегражданские заграничные 
паспорта. Нельзя не отметить Соглашение между Правительством Российской 
Федерации и Правительством Китайской Народной Республики о безвизовых 
туристических поездках [23], которое определяет такой режим для туристов 
обоих государств и сокращает срок пребывания в России с 30 до 15 дней. Осо-
бую значимость представляет распоряжение Правительства РФ «О подписа-
нии Соглашения между Правительством Российской Федерации и Правитель-
ством Специального административного района Гонконг Китайской Народной 
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Республики о взаимной отмене визовых требований для граждан Российской 
Федерации и постоянных жителей Специального административного района 
Гонконг Китайской Народной Республики» [17]. Данный документ устанавли-
вает право безвизового въезда граждан при наличии специального проездного 
билета, а также при отсутствии намерений осуществлять трудовую и учеб-
ную деятельность и проживать в России или Гонконге. При этом срок каждого 
такого пребывания не может превышать 14 дней.

Вряд ли объем и качество существующих нормативных актов можно 
назвать удовлетворительным. На федеральном уровне, с одной стороны - 
упрощение регистрации и постановки на учет иностранных граждан, а также 
смягчение бюрократических процедур, а с другой - ужесточение регулирова-
ния, связанное с урезанием квот и запрещением определенных видов деятель-
ности. Очевидным пробелом законодательства является масса погрешностей 
Концепции регулирования миграционных процессов в РФ и отсутствие стра-
тегии реализации миграционной политики, а также недостаточное количество 
нормативно-правовых актов, устанавливающих правовые отношения с ино-
странными гражданами из КНР. 

2. Оценка степени угрозы и перспективы китайской миграции на 
Дальнем Востоке

Как уже говорилось, в российском экспертном сообществе сложились 
две диаметрально противоположные точки зрения на проблему китайских 
мигрантов на Дальнем Востоке. Одни полагают, что присутствие граждан 
КНР на территории РФ действительно опасно и несет угрозу национальной 
безопасности страны. Другие считают, что китайцы не представляют реаль-
ной опасности и российским гражданам следует стремиться к сотрудничеству 
с ними, поскольку мигранты, их рабочая сила, являются неотъемлемой частью 
развития экономики Дальнего Востока РФ. 

Так, исследователь МГИМО Л. Антонова считает, что китайские имми-
гранты представляют угрозу для России: «Значительное количество граждан 
Китая использует безвизовые туристические поездки для доставки и после-
дующей продажи товаров широкого потребления, осуществления незаконной 
коммерческой и трудовой деятельности» [1]. Известно, что в рамках такого 
безвизового обмена на Дальний Восток въезжает около 20 % китайских граж-
дан. Острота изложенной ситуации была несколько снижена в результате 
сокращения срока указанных поездок с 30 до 15 дней [23], но полностью пре-
дотвратить подобные нарушения пока не удается. Другой проблемой является 
«неконтролируемая миграция граждан КНР, прибывших в Российскую Феде-
рацию по коммерческим и деловым визам». При этом китайцы не уплачивают 
налогов, вывозят сырьевые ресурсы из регионов Дальнего Востока и такая 
деятельность получает активную поддержку со стороны государственных вла-
стей Китая. Трудно не согласиться, что нелегальная миграция представляет 
одну из самых серьезных проблем дальневосточного региона. 

По оценкам другого исследователя, В. Гельбраса, главную угрозу для 
России представляют китайские землячества. И дело здесь не в численно-
сти иммигрирующих китайских граждан, а в том, что «объем «народной» 
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(приграничной) торговли — это чистый доход китайской стороны, формируе-
мый за счет продажи в России китайских товаров, приобретенных у произ-
водителей на средства, полученные от их реализации в нашей стране» [14]. 
Очевидно, что положительное сальдо в торговле принадлежит не России, а 
Китаю. Каким образом китайские представители осуществляют подобную 
деятельность? Самая распространенная схема такова: одна компания реги-
стрируется в России, при этом российский владелец не имеет права финан-
совой подписи, другая – в Китае на имя китайского гражданина. С китайской 
территории товары направляются в Россию, там продаются, а вся выручка 
направляется в КНР. Помимо этого, в России, и на Дальнем Востоке в част-
ности, действуют китайские банки, финансирующие нелегальные операции, 
которые через российские посреднические фирмы закупают и отправляют в 
Китай лесоматериалы, кедровый орех, цветные металлы и другие дефицитные 
товары. При этом китайская рабочая силы угрозы не представляет, а наоборот 
является залогом экономического подъема, когда требуются дополнительные 
человеческие ресурсы. Поэтому внимание следует акцентировать на китай-
ских землячествах, способных превратить Россию в сырьевой придаток Китая, 
а также задержать становление рыночной экономики в нашей стране. 

Угрозу государственной безопасности России в китайской нелегальной 
миграции усматривает и исследователь А. Сатаев: «Высокая латентность 
процессов нелегальной иммиграции не позволяет органам, ответственным за 
регулирование и учет миграционных процессов, а также независимым экспер-
там получить достоверные оценки общего количества и состава нелегальных 
иммигрантов» [22, с. 838]. Поэтому на сегодняшний день довольно сложно 
представить степень китайской угрозы, поскольку подсчитать численность 
приезжих пока невозможно, а это, в свою очередь, способствует уклонению от 
уплаты налогов и пошлин гражданами КНР. По итогам анализа, проведенного 
специалистами Федеральной миграционной службы, только прямые убытки, 
наносимые нелегальными иммигрантами, составляют более 200 млрд. руб. [5, 
с. 16]. Действительно, широкое распространение в России теневой экономики 
непосредственно активизирует вовлечение в нее нелегальных иммигрантов.

Несколько иного мнения придерживается исследователь китайских мигра-
ций в Амурской области С. Просвирнов. «Численность китайской рабочей 
силы, привлекаемой в Амурскую область в последние годы, хотя и имеет тен-
денцию к увеличению, но еще не достигла тех критических значений, когда 
можно поднимать вопрос о национальной безопасности» [21, с. 75]. При 
этом данная позиция аргументируются еще и тем, что численность русских 
на северных территориях Китая ничуть не меньше, чем китайцев на Дальнем 
Востоке. В частности, китайцев в Амурской области насчитывается около 5 
тыс., а русских в китайском городе Хэйхэ, расположенном недалеко от Благо-
вещенска, – 3-4 тыс.. Соотношение, и правда, впечатляющее, но все-таки, на 
наш взгляд, необходимо учитывать не столько численность русских в Китае 
и китайцев на Дальнем Востоке, сколько последствия иммиграционных про-
цессов для российской стороны.

Нельзя не отметить и положительные моменты китайской иммиграции 
на Дальний Восток. В первую очередь это китайская рабочая сила, которая 
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при грамотном использовании способна стать мощным рычагом экономи-
ческого подъема исследуемого региона. Однако в качестве дополнительного 
человеческого ресурса привлекаются малограмотные граждане Китая для 
выполнения ручного неквалифицированного труда. С. Просвирновым отме-
чается тот факт, что в последние годы получил развитие «учебный канал 
китайской миграции в Приамурье», что, несомненно, создает перспективы 
для привлечения высокообразованных кадров для работы в России. Необхо-
димо лишь создать для них соответствующие условия, чтобы после окончания 
вузов китайские выпускники оставались в нашей стране. 

Для получения более детальных сведений по данному вопросу исследо-
вались публикации в печатных изданиях регионов Дальнего Востока – в газе-
тах «Владивосток» (Владивосток) [3] и «Тихоокеанская звезда» (Хабаровск) 

[25]. Отмечается, что одной из основных причин, влекущей за собой неле-
гальную трудовую деятельность, явилась несовершенная законодательная 
база. Это и отсутствие механизма привлечения квалифицированной рабочей 
силы, и разорванная цепочка «рабочий-работодатель», вследствие чего рабо-
тодатель составляет заявку на привлечение рабочих, однако рабочие имеют 
право выбрать другое предприятие. Зная подобную процедуру, работодатель 
подает заявку на большее количество рабочих. А где находят себе применение 
остальные, уже неизвестно. Скорее всего именно они и ведут нелегальную 
деятельность.

По сообщениям изучаемых СМИ, вопросы миграции, в особенности китай-
ских граждан, обсуждались на международном форуме «Трудовая миграция в 
Евразийском регионе: тенденции, проблемы и пути сотрудничества» [6; 11], 
проходившем во Владивостоке в 2008 г. Кроме того, для решения данной про-
блемы еще в 2006 г. была создана Совместная Российско-китайская группа по 
вопросам миграции [9], первое заседание которой было посвящено вопросу 
создания определенных преференций для китайцев, которые трудятся на 
Дальнем Востоке на законных основаниях. 

При этом большинство авторов СМИ с пониманием относятся к выходцам 
из Китая и предлагают собственные варианты для урегулирования вопросов 
легализации и обеспечения достойной миграционной политики на Дальнем 
Востоке. В интервью с Таисией Рожанской, начальником отдела внешней тру-
довой миграции УФМС по Приморскому краю, прозвучало предложение о 
строительстве многофункциональных адаптационных центров для иностран-
цев, где их будут обучать языку и какой-либо специальности [8]. 

О создании единой для всей России системы миграционного контроля 
заявил руководитель управления по делам миграции УВД Приморского края 
Сергей Пушкарев [24]. Предлагается в первую очередь урегулировать законо-
дательство в области миграционной политики и исключить из него противо-
речивые статьи. Очевидно, что ужесточение нормативно-правового регулиро-
вания приведет только к усилению нелегальной миграции.

Итак, китайская рабочая сила является важным фактором стабилизации 
экономики Дальнего Востока. Но при этом важно наладить действующие 
механизмы миграционной политики, чтобы трудовые ресурсы из КНР не пре-
вратились в угрозу для стратегически важного региона России.
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3. Совершенствование управления миграционными потоками 
граждан КНР на Дальнем Востоке

«Мировая практика показывает, что ни одному государству не удалось 
наладить достаточное правовое обеспечение миграционной деятельности» [2, 
с. 1]. Разумеется, и Россия не стала исключением из этого, поскольку на сегод-
няшний день законодательство нашей страны в сфере миграции представляет 
собой крайне разрозненную, не структурированную совокупность с массой 
пробелов и противоречий в некоторых аспектах. Разные авторы предлагают 
разнообразные способы решения данной проблемы, но, тем не менее, все 
они сводятся к созданию целостной системы нормативных актов. Это может 
быть и кодифицированный нормативный акт – Миграционный кодекс РФ, или 
же Федеральный закон, регулирующий основы миграционных процессов. К 
тому же, необходимы и нормативные акты другого характера, затрагивающие 
иммиграции конкретно китайских граждан, которые бы регулировали их при-
ток и гарантировали соответствующие условия пребывания. Также необхо-
димо привести региональное законодательство субъектов Дальнего Востока 
в соответствие с федеральным, дополнить его нормативными актами в сфере 
миграции, в частности во всех регионах должны быть приняты Концепции 
миграционной политики. Начинания в этой сфере уже были предприняты в 
1999 г. губернатором Хабаровского края Ишаевым В.И. [22, с. 839], однако не 
получили поддержки в других субъектах ДФО. Как следствие, непременно 
наладить взаимодействие и сотрудничество между дальневосточными регио-
нами для разрешения проблем в сфере миграции. 

Для оптимизации государственной политики в области миграции важно при-
бегнуть к комплексному подходу. Только сочетание усиленного контроля над неле-
гальными формированиями и криминальными структурами, которые занимаются 
импортированием человеческих ресурсов из Китая, вкупе с отслеживанием и 
пресечением самих незаконных мигрантов может дать положительный результат. 
Для этого необходима перестройка работы всех органов, прямо или косвенно ока-
зывающих влияние на миграционные процессы: федеральных и региональных 
органов власти, миграционных службы федерального и регионального порядка, 
служб занятости, таможенных и правоохранительных органов. Было бы разумно 
«передать все функции управления миграционной деятельностью специальному 
федеральному органу исполнительной власти – Федеральной миграционной 
службе РФ» [2, с. 13], а также создать отдельный вид государственной службы, 
отвечающий за миграционную деятельность, тем самым вывести ФМС РФ из 
состава МВД. Действительно, подобные меры способны исключить несогласо-
ванность действий и дублирование функции различных органов, занимающихся 
вопросами миграции. В дополнение к этому, не помешала бы всеобщая автомати-
зированная система миграционного учета граждан, поскольку до сих не имеется 
точных цифр о количестве китайских граждан на территории России и Дальнего 
Востока. 

В данном ключе следует учитывать и то, что в России никогда не было 
целенаправленной демографической политики [4], которая помогла бы решить 
вопрос с естественным воспроизводством собственного населения и количе-
ственно установить потребность в дополнительных человеческих ресурсах. 
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В целях российского руководства на ближайший период должна стоять 
разработка программы развития Дальнего Востока, принципиально отличная 
от программ предыдущих лет [20]. Ее основные положения – предоставление 
налоговых льгот инвесторам для активизации экономического подъема реги-
она. В дополнение, необходимо усвоить, что Китай будет покупать у нас только 
те товары, в которых крайне нуждается да и то непостоянное время. «В КНР 
издержки на одного человека во много раз меньше, чем в странах Европы и 
Америки, поэтому эти страны и предпочитают размещать собственные произ-
водства в Китае» [4]. В связи с этим России выгоднее использовать китайскую 
промышленность для легальных поставок на свой рынок необходимой про-
дукции и постепенного свертывания челночной приграничной торговли.

Что же касается конкретных мер и рекомендаций, то в связи с этим следует 
установить ежегодные квоты для трудовых мигрантов из Китая с предостав-
лением им вида на жительство и системы ротации (по примеру Швейцарии). 
Кроме этого, было бы резонным подумать об экономических методах «рас-
сеивания» намечающихся скоплений китайских граждан [22, с. 843]. Предо-
ставление адекватных условий труда и увеличение рабочих мест в различных 
городах Дальнего Востока создаст дополнительный стимул для привлечения 
более квалифицированных кадров из Китая в качестве дополнительной рабо-
чей силы и нейтрализации формирования криминализованных китайских 
объединений. В данной ситуации возможно использование опыта США и вве-
дение визы типа green card, которая давала бы право на получение работы 
для китайцев в России и проживание. Для желающих получить российское 
гражданство разумно было бы ввести квоты, испытательный срок и систему 
экзаменов. Развитие национально-культурной автономии для граждан КНР 
может также способствовать легализации и усилению контроля над скопле-
ниями представителей Китая. 

Поскольку в последнее время получили активное развитие тенденции 
национализма и ксенофобии в отношении иностранцев, не стало бы лишним 
проведение образовательной работы с подрастающим поколением по вопро-
сам толерантности.

Таким образом, во избежание серьезного экономического ущерба рос-
сийским территориям органам власти РФ следует пересмотреть собственную 
миграционную политику, проводимую в отношении граждан КНР на Дальнем 
Востоке. Механизмы регулирования должны представлять четко отлаженную 
систему организации и контроля каждого аспекта миграционной деятельности.
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СОЦИАЛЬНО-ПСИХОЛОГИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ КОРРУПЦИИ  
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Если бы в России строго выпол-
няли все законы, никто не брал 
взяток, жизнь в ней была бы 
совершенно невозможна

А.Герцен «Былое и думы»

Государство играет осо-
бую роль в жизни современ-
ного общества, неотъемлемой 
частью которого является 
институт государственной 
службы. Люди, состоящие на 
государственной службе, обя-
заны предоставлять обществу 
качественные государственные 
услуги на высоком профессио-

нальном уровне. В связи с этим  проблемы этики государственных чиновни-
ков в настоящее время имеют немаловажное значение. В России, где числен-
ность работников государственной власти увеличивается с каждым годом и 
насчитывает приблизительно 1,5 млн. человек, проблемы этики государствен-
ных и муниципальных служащих стоят наиболее остро. Несмотря на то, что 
в последние годы активно осуществляется антикоррупционная политика, эти 
меры не приносят желаемых результатов. 

В Российской Федерации, как правило, коррупция ассоциируется у обывате-
лей со взяточничеством в системе государственной службы, что делает нестабиль-
ными общественные отношения и способствует росту напряжения в обществе.

Данные статистических опросов свидетельствуют о том, что чаще всего 
коррупция ассоциируется со следующими действиями:
−	 взяточничество и приватизация «под себя»;
−	 воровство в государственном масштабе;
−	 государственный рэкет;
−	 добыча денег с использованием служебного положения;
−	 особые условия деятельности для «своих» [3]. 

Таким образом, можно утверждать, что на сегодняшний день наиболее 
коррумпированной структурой в современном российском обществе является 
система государственных и муниципальных органов власти, вследствие чего 
необходимо срочно принимать решительные меры по борьбе с данным явле-
нием, а для этого важно исследовать не только экономические и социальные, 
но и социально-психологические аспекты коррупции.

УДК 328.185

Социально психологические аспекты корруп-
ции рассматриваются сквозь призму социаль-
ных стереотипов, установленных по результатам 
анкетирования 55 респондентов из двух кон-
трольных групп «чиновников» и «нечиновников». 
Респонденты давали оценку степени выражен-
ности качеств, свойственных профессии «госслу-
жащий». На основе корреляционного анализа 
профиля госслужащего и других профессиональ-
ных групп делается заключение о социальных 
стереотипах, сложившихся в отношении профес-
сии «госслужащий».

Ключевые слова: коррупция; антикоррупцион-
ная политика; социальные стереотипы; этика 

государственной службы
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Коррупция в Российской Федерации принимает всеобъемлющий харак-
тер, пронизывая наше общество сверху донизу, затрагивая все сферы жизне-
деятельности, и в первую очередь сферу государственного и муниципального 
управления. Поэтому уместно говорить о том, у населения страны уже сфор-
мировались определенные социальные стереотипы в части коррумпированно-
сти государственных и муниципальных служащих.

Под социальным стереотипом, как правило, понимают «упрощенный, 
схематизированный, эмоционально окрашенный и чрезвычайно устой-
чивый образ какой-либо социальной группы или общности, с легкостью 
распространяемый на всех ее представителей. Нередко при определении 
социального стереотипа подчеркивают его целостность, ярко выраженную 
оценочную и ценностную окраску, нагруженность его так называемым 
ошибочным компонентом и т.п.» [1, с. 114 – 118]. Общим местом в опреде-
лениях социального стереотипа является признание его преимущественно 
негативным феноменом, препятствующим полному, адекватному взаимо-
пониманию людей.

Для того чтобы выявить некоторые психологические аспекты коррупции, 
нами было проведено исследование, основной целью которого являлась рекон-
струкция системы обыденного сознания, позволяющая выявить образ госу-
дарственного служащего по определенному набору характеристик, которые 
включали в себя как профессиональные управленческие качества, так и каче-
ства, характеризующие коррупционное поведение, поскольку взяточничество 
воспринимается как обычное явление, тесно вплетенное в жизнь государства 
и общества. Как правило, взаимодействуя со служащими государственного 
аппарата, населению приходится выбирать между нравственными требова-
ниями и практическими реалиями. К сожалению, в большинстве случаев без 
взяточничества решение даже самых незначительных проблем не представля-
ется возможным. 

Нами была разработана специальная анкета, благодаря которой мы смогли 
выявить отношение к коррумпированности среди представителей нижепере-
численных профессий на основе субъективного мнения респондентов.  
1.	 Первая группа  – представители государственной и муниципальной вла-

сти (работник милиции, чиновник, мэр города, губернатор). Здесь степень 
коррумпированности, как правило, достаточна велика.

2.	 Вторая группа – работники сферы образования (воспитатель детского сада, 
учитель, директор школы, преподаватель вуза). Коррупцию в этой сфере 
обычно относят к бытовому уровню, поэтому населению приходится сталки-
ваться с ней довольно часто.

3.	 Третья группа – вспомогательные профессии (врач, страховой агент, 
психолог-консультант, адвокат).

4.	 Четвертая группа – шумовые профессии для отвлечения внимания респон-
дента (переводчик, менеджер, брокер, системный администратор).
Личностные качества были объединены в четыре группы:

−	 морально-нравственные (умение находить язык с разными людьми, поступки 
в соответствии с моральными нормами и принципами, умение убеждать в 
своей правоте);
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−	 коррупционные (получение взятки, превышение служебных полномочий, 
компенсирование личных интересов через профессиональную деятельность, 
оказывается в ситуации конфликта интересов);

−	 управленческие качества (строгое соблюдение законов и инструкций, несе-
ние ответственности за свои действия, способность разрешать кризисные 
ситуации, умение находить нестандартные пути решения проблемы);

−	 защита интересов людей (забота о благополучии людей, следование 
гуманистическим ценностям, пренебрежение личными интересами ради 
деловых).

В анкетировании принимали участие 55 человек. В ходе исследования 
были опрошены не только государственные и муниципальные служащие раз-
личных структур, но также и жители Перми. Условно респонденты были раз-
делены на две группы – «чиновники» и «не чиновники», это позволило нам 
выявить некоторые интересные закономерности (табл. 1).

Таблица 1

Сравнительный анализ оценок выраженности качеств,  
присущих  представителям профессии «госслужащий» 

Личностные качества Муниципальные 
служащие Обыватели

Умеет быстро находить общий язык с разны-
ми людьми 14 12
Способен разрешать кризисные ситуации 16 16
Заботится о благополучии людей 13 14
Берет взятки 11 28
Может находить нестандартные пути 
решения проблемы 18 17
В первую очередь руководствуется 
интересами дела, а не личными 
интересами 11 -2
Действует в соответствии с моральными 
нормами и принципами 12 4
Оказывается в ситуации конфликта ин-
тересов 23 30
Несет ответственность за свои действия 25 16
Придерживается гуманистических ценностей 2 2
Умеет убеждать в своей правоте 14 12
Превышает свои служебные полномочия 3 28
Строго соблюдает законы и инструкции 24 -5
Компенсирует личные интересы через 
профессиональную деятельность 11 23

В первую очередь обратим внимание на то, что различия в таких показате-
лях, как «Умеет быстро находить общий язык с разными людьми», «Способен 
разрешать кризисные ситуации», «Заботится о благополучии людей», «Может 



29

Колчанова Е.В. Социально-психологические аспекты коррупции в Российской Федерации

находить нестандартные пути решения проблемы», «Умеет убеждать в своей 
правоте», невелики или даже отсутствуют. Все эти качества можно отнести к 
сфере профессиональной деятельности и навыкам делового общения. Следует 
отметить, что эти качества оцениваются как муниципальными служащими, так 
и «обывателями» достаточно высоко, следовательно, в этой сфере отношение 
к служащим можно оценить как положительное. Единственным исключе-
нием стал пункт «Придерживается гуманистических ценностей», который и 
«чиновники» и «нечиновники» оценили всего в два балла.

Рассмотрим качества, которые были оценены муниципальными служа-
щими как значительно более характерные для госслужащих. Это, во-первых, 
характеристика «В первую очередь руководствуется интересами дела, а не лич-
ными интересами», во-вторых, «Действует в соответствии с моральными нор-
мами и принципами», в-третьих, «Несет ответственность за свои действия», 
в-четвертых, «Строго соблюдает законы и инструкции». Все эти характери-
стики можно отнести к нормам – моральным и правовым. Следовательно, «не 
чиновники» склонны менее высоко оценивать, а иногда и отказывать госслу-
жащим в приверженности нормам и правилам.

Далее рассмотрим качества, которые были оценены «не чиновниками» 
как более характерные для госслужащих: «Оказывается в ситуации конфликта 
интересов», «Превышает свои служебные полномочия» и «Компенсирует лич-
ные интересы через профессиональную деятельность».   Если первую харак-
теристику можно отнести к профессиональной деятельности и оценить как 
нейтральную, то остальные две относятся к стереотипам и являются резко 
отрицательными.

Что же касается характеристики «Берет взятки», то «не чиновники» оце-
нивают вероятность ее появления почти в три раза больше (28), чем чинов-
ники (11). Интересно, что сами чиновники оценивают наличие этого качества 
у госслужащего достаточно высоко. 

Рассмотрим результаты корреляционного анализа и сравним профили 
профессий, сформированные по характерным для них качествам. Как видно 
из табл. 2, профиль госслужащего более всего схож с профилями работника 
милиции (коэффициент корреляции равен 0,69), губернатора (r=0,67) и мэра 
(r=0,57). Можно сделать вывод о том, что в общественном сознании схожи 
образы простых госслужащих, работников милиции, а также губернатора и 
мэра – высших звеньев госаппарата.

Отрицательная корреляция профиля госслужащего наблюдается с профес-
сиями воспитателя детского сада, психолога-консультанта, врача, переводчика 
и учителя, большинство из которых относится к так называемым «помогаю-
щим профессиям». Это еще раз подчеркивает наличие негативных стереоти-
пов, сложившихся по отношению к госслужащим.

Рассмотрим корреляционные связи качеств, избранных нами для анализа.
Характерно и объяснимо, что характеристика «Берет взятки» отри-

цательно коррелирует с характеристикой «Строго соблюдает законы и 
инструкции» и положительно с характеристиками «Превышает свои слу-
жебные полномочия» и «Компенсирует личные интересы через профессио-
нальную деятельность». 
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Интересно также, что обнаружилась значимая корреляционная связь 
с характеристикой «Оказывается в ситуации конфликта интересов». Следо-
вательно, сама ситуация взятки рассматривается как конфликтная. На уровне 
тенденции характеристика «Берет взятки» положительно коррелирует с харак-
теристикой «Несет ответственность за свои действия» и отрицательно с харак-
теристикой «В первую очередь решает деловые вопросы, а не личные». Таким 
образом, ситуация взятки связывается с конфликтом интересов, деловых и 
личностных и ответственностью за совершаемый поступок (табл. 2).

Таблица 2

Сравнительный анализ оценок муниципальными (государственными) 
служащими выраженности качеств, присущих представителям профессии 

«госслужащий» 

Личностные качества
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t-value p

Умеет быстро находить общий язык с разными 
людьми 1,600 0,733 1,335 0,193

Способен разрешать кризисные ситуации 1,067 0,867 0,295 0,770
Заботится о благополучии людей 0,667 1,067 -0,603 0,551
Берет взятки -0,400 1,333 -2,634 0,014
Может находить нестандартные пути решения 
проблемы 0,467 1,200 -1,052 0,302

В первую очередь руководствуется интересами 
дела, а не личными интересами 1,733 0,533 2,012 0,054

Действует в соответствии с моральными норма-
ми и принципами 1,600 0,800 1,709 0,098

Оказывается в ситуации конфликта интересов 1,267 1,733 -0,738 0,466
Несет ответственность за свои действия 2,333 2,267 0,142 0,888
Придерживается гуманистических ценностей 1,133 0,133 1,912 0,066
Умеет убеждать в своей правоте 1,667 0,933 1,286 0,209
Превышает свои служебные полномочия 0,467 0,600 -0,226 0,823
Строго соблюдает законы и инструкции 1,867 1,600 0,445 0,660
Компенсирует личные интересы через профес-
сиональную деятельность 0,400 1,133 -1,035 0,309

Обратим внимание на то, что существенных различий в таких качествах, 
как «Умение быстро находить общий язык с разными людьми», «Несет ответ-
ственность за свои действия», «Строго соблюдает законы и инструкции», не 
наблюдается. Это говорит о том, что как государственные, так и муниципаль-
ные служащие достаточно положительно оценивают морально-нравственные 
и управленческие качества, которые относятся в основном к сфере делового 
общения. 
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Далее рассмотрим качества, оценки которых весьма различны у госу-
дарственных и муниципальных служащих. В первую очередь стоит отме-
тить большую разницу между такими показателями, как «Оказывается в 
ситуации конфликта интересов», «Берет взятки» и «Компенсирует личные 
интересы через профессиональную деятельность». Весьма интересен тот 
факт, что все они относятся к факторам, характеризующим коррупцион-
ное поведение. Таким образом, мы видим, что муниципальные служащие 
достаточно негативно оценивают деятельность своих коллег, занятых в 
сфере государственной службы. Возможно, это обусловлено «противостоя-
нием» служб разных уровней. Давно известно, что государственная служба 
более значима. 

Рассмотрим качества, которые были оценены муниципальными служа-
щими как более присущие госслужащим. Это, во-первых, характеристика 
«Может находить нестандартные пути решения проблемы», во-вторых, «Несет 
ответственность за свои действия». Все эти характеристики относят к управ-
ленческим качествам. Таким образом, можно сделать вывод: муниципальные 
служащие весьма высоко оценивают эти профессиональные качества.

В целом результаты сравнительного анализа дают возможность убедиться 
в том, что в массовом сознании людей образ государственного служащего 
имеет крайне негативную окраску. 

Весьма примечательно, что как рядовые граждане, так и государствен-
ные и муниципальные служащие считают госслужащего самым коррум-
пированным по статусу и приравнивают его к работникам милиции, мэру 
города и губернатору. Возможно, данное обстоятельство связано   с тем, 
что, по статистике, именно указанные лица чаще всего причастны к взя-
точничеству и превышению служебных полномочий (будь то взятка за пре-
вышение скорости, небольшой «подарок» пожарному инспектору или же 
новый принтер за удовлетворительную оценку на экзамене). Стоит отме-
тить, что результаты нашего исследования совпали с результатами иссле-
дования фонда «Индем», которое проводилось в 2002 году, основными 
задачами которого являлись «оценка параметров коррупционных рынков, 
изучение взаимосвязей между социально-психологическими характери-
стиками респондентов и коррупционным поведением, изучение практики 
коррупции» [2] и т.д.

Главный вывод исследования: коррупция считается обывателем органи-
ческой естественной частью российского социума. Российское общество не 
находит позитивных ресурсов для борьбы с этим социально-политическим 
феноменом. «Оно фактически сдалось и не в состоянии ему противодейство-
вать». Заметим также, что в общественном сознании сложился крайне нега-
тивный социальный стереотип образа государственного и муниципального 
служащего. Чиновник изначально попадает в крайне тяжелую ситуацию, 
поскольку, что бы он ни делал, общественное мнение все равно будет нега-
тивно оценивать его работу. Таким образом, общий уровень доверия к власти 
в Российской Федерации весьма низок, что, в свою очередь, затрудняет реа-
лизацию конструктивных реформ и грамотной антикоррупционной политики 
в целом.
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ОТРАСЛЕВАЯ СИСТЕМА ОПЛАТЫ ТРУДА:  
ОЦЕНКА ЭФФЕКТИВНОСТИ (НА ПРИМЕРЕ УЧРЕЖДЕНИЙ 

ОБРАЗОВАНИЯ ПЕРМСКОГО КРАЯ)
Проводимые в России 

социально-экономические 
реформы 90-х годов прошлого 
века, вызванные переходом от 
административно-командной 
системы управления страной 
к рыночным отношениям, 
коснулись и системы оплаты 
труда работников бюджетных 
организаций. Существовавшая 
ранее система персональных 
окладов и окладов в преде-
лах «окладной вилки» по раз-
личным причинам показалась 
малоэффективной, что потре-
бовало ее реформирования. 
Для этого была введена в действие тарифная система оплаты труда, которая 
стала для всех работников бюджетной сферы единой тарифной системой воз-
награждения за вложенный труд. Сейчас же вновь решено возвратиться к 
системе оплаты труда на базе окладов. 

5 августа 2008 года было принято постановление Правительства Россий-
ской Федерации  № 583 «О введении новых систем оплаты труда работников 
федеральных бюджетных учреждений и федеральных государственных орга-
нов, а также гражданского персонала воинских частей, учреждений и подраз-
делений федеральных органов исполнительной власти, в которых законом 
предусмотрена военная и приравненная к ней служба, оплата труда которых в 
настоящее время осуществляется на основе Единой тарифной сетки по оплате 
труда работников федеральных государственных учреждений», в соответ-
ствии с которым федеральные бюджетные учреждения должны были перейти 
к новой системе оплаты труда в срок до 1 декабря 2008 года. Впоследствии 
нормативно-правовыми актами субъектов Федерации и органами местного 
самоуправления отраслевые системы оплаты труда вводились на региональ-
ном и местном уровнях. В связи с произошедшими изменениями должна быть 
проанализирована правовая составляющая данных изменений, необходимо 
проведение оценки их эффективности.

В ходе исследования проанализированы четыре образовательных учрежде-
ния среднего профессионального образования и два образовательных учреж-
дения начального профессионального образования Пермского края, подве-

УДК 331.215.24(470.53)

Переход оплаты труда работников учрежде-
ний образования по единой тарифной сетке к 
отраслевой (новой) системе рассматривается в 
контексте реализации административной рефор-
мы в России и внедрения нового менеджеризма 
в государственное управление. По результатам 
экспертного опроса было выявлено мнение 
основных целевых групп к реализованным ново-
введениям в системе оплаты труда работников 
бюджетной сферы.

Ключевые слова: единая тарифная сетка; 
отраслевая система оплаты труда; нормативно-

подушевое финансирование; аутсорсинг; 
административная реформа; оплата труда по 

результатам
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домственные Агентству по управлению государственными учреждениями 
Пермского края, а именно: ГОУ СПО «Пермский базовый медицинский кол-
ледж», ГОУ СПО «Пермский краевой колледж «Оникс» (бывший «Пермский 
педагогический колледж № 4»), ГОУ СПО «Пермский педагогический кол-
ледж № 1», ГОУ СПО «Пермский техникум профессиональных технологий и 
дизайна», ГОУ НПО «Профессиональное училище № 39» г.Перми, ГОУ НПО 
«Профессиональный лицей № 12» г.Перми. Выбор учреждений обусловлен 
следующими причинами: во-первых, по данным Федеральной службы госу-
дарственной статистики, численность выпускников учреждений начального 
и среднего профессионального образования в крае одна из наиболее значи-
тельных в Приволжском федеральном округе [9], что подтверждает весомость 
данной категории образовательных учреждений в общем объеме, во-вторых, 
данные учреждения являются краевыми, что позволит проанализировать 
функционирование системы на уровне края.

Для достижения объективных результатов в ходе исследования была про-
ведена серия экспертных интервью с разработчиками ОСОТ в Пермском 
крае.

Одним из результатов внедрения новой системы оплаты труда должна 
стать оптимизация расходов бюджетов на оплату труда персонала учреждений 
путем сокращения расходов на младший обслуживающий персонал и вывод 
непрофильных услуг на аутсорсинг. Оценка результативности и эффектив-
ности государственного управления, повышение качества предоставляемых 
бюджетными учреждениями услуг является составляющим элементом рефор-
мирования государственного управления. В настоящее время подход к госу-
дарственному управлению изменяется, актуализируется концепция нового 
государственного менеджеризма. Главной является идея повышения эффек-
тивности предоставляемых бюджетными учреждениями услуг, и, как след-
ствие, возрастания роли соответствующего материального стимулирования 
работников.

Основоположники менеджериального подхода к государственному 
управлению Дэвид Осборн и Тэд Геблер (США) в своем знаменитом труде 
«Перестройка правительства» («Reinventing Government»), проанализировав 
недостатки бюрократической модели управления, подробно изложили свое 
видение желаемых и необходимых преобразований, которые должны прои-
зойти на федеральном и местном уровнях.

Преобразования всех уровней государственного управления сосредото-
чены вокруг 10 основных принципов, согласно которым государство: 
•	 развивает конкуренцию между поставщиками общественных услуг (государ-

ственные компании и частый сектор);
•	 расширяет права граждан, передавая функции контроля на уровень местного 

самоуправления;
•	 оценивает уровень работы учреждений не по затратам, а по результату;
•	 руководствуется в процессе осуществления деятельности целями, а не 

инструкциями;
•	 превращает налогоплательщика в потребителя государственных услуг, предо-

ставляет им более широкий выбор;
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•	 приватизирует деятельность государственных агентств (часть государствен-
ных функций переходят частным компаниям по контракту);

•	 уделяет внимание вопросу зарабатывания денег, а не растрате;
•	 децентрализует управление (вместо иерархии работа в команде);
•	 предпочитает рыночные механизмы управления, а не бюрократические;
•	 ориентируется не столько на оказание услуг, сколько на профилактику воз-

никающих в обществе проблем [5].
Проводимая в нашей стране административная реформа полностью укла-

дывается в рамки концепции нового государственного менеджмента. Введе-
ние отраслевой системы оплаты труда с ее ориентацией на оплату за резуль-
тат, установлением стимулирующих выплат исходя из специфики бюджетного 
учреждения, выводом непрофильных услуг на аутсорсинг логично вписыва-
ется в проводимую реформу.

В нашей стране оплата труда работников бюджетных учреждений долгое 
время регулировалась Единой тарифной сеткой (далее - ЕТС). ЕТС - система 
определения и дифференциации оплаты труда в зависимости от сложности 
выполняемых работ и квалификации 2]. Однако рыночные отношения, где 
на первый план выступает конкурентоспособность во всех сферах деятель-
ности, требуют постоянного совершенствования качественного состава рабо-
чей силы, ее профессионально-квалификационной структуры, применения 
более сложного труда с высоким уровнем подготовки и высоким уровнем 
оплаты. Жесткая регламентация тарифных ставок (окладов) действовавшей 
долгое время системы оплаты труда не соответствовала современным тенден-
циям развития бюджетных отраслей, сдерживала практику новых подходов к 
организации их финансирования, не позволяла в полной мере учитывать осо-
бенности деятельности работников различных отраслей бюджетной сферы, 
стимулировать повышение качества услуг, предоставляемых бюджетными 
учреждениями населению. Выходом в данной ситуации явился переход на 
отраслевую (новую) систему оплаты труда (далее - ОСОТ).

Переход на новую систему в федеральных бюджетных учреждениях в Рос-
сии произошел с 1 декабря 2008 г. В статье «Зарубежный опыт и современное 
состояние новой системы оплаты труда работников бюджетных учреждений» 
Л.Н. Симанович называет ряд проблем, для решения которых внедрялась 
отраслевая система: «уравниловка в окладах, невыполнение стимулирующей 
функции, устаревшая методология исчисления» [8]. Рассматривая историю 
реформ оплаты труда в бюджетной сфере, В.В. Архипов в качестве основной 
причины перехода к новым (отраслевым) оплатам труда называет тот факт, 
что Единая тарифная сетка не учитывала всех особенностей труда работников 
в различных сферах бюджетной деятельности, т.е. следует, что специалисты, 
работающие в различных отраслях и имеющие разный уровень квалифика-
ции, получают одинаковую заработную плату [1].

Другим основанием для отмены Единой тарифной системы послужили 
ставшие уже неактуальным для нашего времени сетка деления бюджетных 
работников на 18 разрядов и низкий уровень оплаты труда первого разряда 
ставки, который был существенно меньше величины прожиточного минимума 
трудоспособного населения в Российской Федерации. Низкая конкуренто
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способность заработной платы бюджетников на рынке труда приводила к 
оттоку работников в коммерческие структуры.

На протяжении последнего десятилетия зарплата бюджетникам начисля-
лась согласно Единой тарифной сетке. М.А. Еремеев подчеркивает, что дей-
ствующая система оплаты труда, по мнению чиновников и самих работни-
ков, не позволяет повышать ее размер, так как сама жестко регулируется на 
федеральном уровне и строго регламентируется законодательными актами. 
Всем гарантируются стабильные оклады, но при этом огромным недостатком 
является то, что люди к повышению производительности труда и достижению 
лучших результатов своей работы не стимулируются [3].

Проанализировав выше приведенные аргументы, можно сделать вывод: 
целью введения новой системы оплаты труда работников бюджетных учреж-
дений является установление стимулирующих выплат исходя из специфики 
бюджетного учреждения, повышения качества услуг, предоставляемых бюд-
жетными учреждениями, привлечение молодых специалистов.

Введение отраслевой системы, как уже было отмечено ранее, связано с 
принятием постановления Правительства РФ от 5 августа 2008 года № 583 
«О введении новых систем оплаты труда работников федеральных бюджет-
ных учреждений и федеральных государственных органов, а также граждан-
ского персонала воинских частей, учреждений и подразделений федеральных 
органов исполнительной власти, в которых законом предусмотрена военная 
и приравненная к ней служба, оплата труда которых в настоящее время осу-
ществляется на основе Единой тарифной сетки по оплате труда работников 
федеральных государственных учреждений» (далее – постановление № 583). 
Постановление № 583 утвердило новое Положение об установлении отрас-
левых (новых) систем оплаты труда работников федеральных бюджетных 
учреждений (далее - ОСОТ), а также определило дату введения отраслевых 
систем для работников федеральных бюджетных организаций – 1 декабря 
2008 года [4]. 

По новой системе оплаты труда заработная плата федерального бюджет-
ника складывается исходя из оклада, а также выплат компенсационного и 
стимулирующего характера. На расчет заработной платы влияют не только 
квалификация работника, но и его личные достижения. С другой стороны, 
стимулирующие выплаты устанавливаются руководителем учреждения, что 
неизбежно приводит к субъективности оценки качества работы. 

Внедрение ОСОТ в федеральных бюджетных учреждениях вызвало массу 
обсуждений. Новая система оплаты труда была внедрена в более чем в 20 субъ-
ектах Российской Федерации. Депутат Законодательного Собрания Ульяновской 
области Е.В. Уба отмечает положительные аспекты внедрения ОСОТ: «Ориен-
тированность новой системы оплаты на конечный результат - это прорыв, к ини-
циативе, к активности, к поиску, к инновациям» [6]. Мнение Е.В. Уба разделяет 
один из экспертов, участвовавших в серии интервью: «Отраслевая система рас-
ширила спектр возможностей руководителей. Теперь они сами определяют, кому 
и в каком размере назначить стимулирующие выплаты» [12]. 

Однако чаще имеет место критика отраслевой системы оплаты труда. 
Можно утверждать, что механизм внедрения ОСОТ в отечественную прак-
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тику плохо проработан. Однако что касается критериев эффективности, то 
качественные показатели деятельности работников бюджетной сферы, тем 
более в сфере образования, выделить практически невозможно.

Разработчики ОСОТ в сфере образования в Пермском крае в качестве 
показателей эффективности новых систем вводили повышение уровня зара-
ботной платы работников основного персонала и снижение числа занятых в 
непрофильных услугах  (вывод непрофильных услуг на аутсорсинг) [10]. Аут-
сорсинг, аутстаффинг позволяют более эффективно контролировать издержки 
деятельности, фокусировать внимание учреждений на основной деятельно-
сти, повысить качество услуг [7].

На основании проведенного исследования можно сделать следующие 
выводы:
•	 заработная плата основного персонала – преподавателей и мастеров произ-

водственного обучения – повысилась. Так, в ГОУ НПО «Профессиональный 
лицей № 12» г.Перми в 4-м квартале 2009 г. рост составил 2,3 %, а в 1-м квар-
тале 2010 г. – 2,8 %. В некоторых учреждениях – до 20 %;

•	 заметно минимизированы затраты на младший обслуживающий и учебно-
вспомогательный персонал. Как отмечает один из руководителей исследо-
ванных образовательных учреждений, «в отдельных учреждениях зарплата 
младшего обслуживающего персонала составляла 17-18 % от фонда оплаты 
труда, а по новой системе нужно оставить 5 %. Мы стали реально изучать 
принципы аутсорсинга, пермский рынок» [11];

•	 спектр возможностей руководителей образовательных учреждений расширен. 
Руководители совместно с органами самоуправления устанавливают перечень 
критериев и показателей для оценки качества и эффективности труда педаго-
гических работников для установления выплат стимулирующего характера;

•	 к положительным сторонам новых систем оплаты труда относится также 
зависимость размера оплаты труда учителей от количества обучающихся 
(ученико/час). Разница в оплате в зависимости от количества студентов  сти-
мулирует преподавателей и мастеров производственного обучения к сохра-
нению обучаемого контингента. Кроме того, коллективы задумываются над 
возможностью совмещения групп, т.е. получения той же суммы зарплаты за 
вдвое меньшее время работы. Таким образом, коллектив активно включается 
в формирование и оптимизацию учебного процесса.
Давая оценку новой системе оплаты труда в целом, эксперты не были 

едины во мнениях. Что касается отрицательных сторон новой системы, то 
практически все опрашиваемые отметили, что ее внедрение было слишком 
форсированным. 

Вывод непрофильных услуг на аутсорсинг, по словам опрашиваемых, 
нельзя оценивать однозначно. С одной стороны,  этот экономический эффект 
неоспорим, но, с другой стороны, цивилизованный рынок аутсорсинга в Перм-
ском крае пока не сформирован. 

Своей целью ОСОТ имеет повышение качества образовательной услуги, 
привлечение в сферу образования молодых специалистов. Суть новой системы 
оплаты труда состоит не в простом индексировании заработной платы учи-
теля, а в том, чтобы уйти от уравнительных подходов и обеспечить реальное 
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повышение доходов тех учителей, которые обеспечивают наиболее высокое 
качество образования. Однако внедрение ОСОТ, это касается любого нововве-
дения, нужно осуществлять постепенно, чтобы ее необходимость была осо-
знана. При этом следует помнить о специфике учреждений, применять инди-
видуальный подход.
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МОДЕЛИ УПРАВЛЕНИЯ АДМИНИСТРАТИВНО-
ТЕРРИТОРИАЛЬНЫМИ ЕДИНИЦАМИ С ОСОБЫМ СТАТУСОМ

В последнее время отече-
ственный федерализм пере-
живает период объединения 
субъектов РФ, преобразова-
ния «матрешечных» регио-
нов в единый субъект, что 
актуализирует вопросы о 
статусе субъектов, входящих 
в состав новых российских 
регионов, организации струк-
тур государственной власти 
и местного самоуправления 
на территориях прежде всего 
бывших автономных окру-
гов, включенных в состав единого образования. На данном этапе развития 
отечественного федерализма сформировано уже пять новых – единых – 
субъектов, каждый из которых стремится установить свой тип управления, 
ориентируясь на опыт предшественников. Вопрос о статусе бывших авто-
номных округов также связан с проблемой формирования модели управле-
ния этими территориями. 

Сегодня категория особого статуса не имеет четкого законодательного 
закрепления, что делает проблему дискуссионной. Однако наделение бывших 
автономных округов особым статусом необходимо в силу того, что данные 
территории до процесса объединения существовали в качестве самостоятель-
ных субъектов РФ и, следовательно, их интеграция в состав нового единого 
региона должна проходить, во-первых, постепенно, а во-вторых, с учетом осо-
бенностей этнокультурного и социально-экономического развития округов. 

Обратимся к вопросу об органах управления на данных территориях. 
Для этого необходимо проанализировать нормативно-правовые акты, в 
частности основные законы новых субъектов, а также федеральное зако-
нодательство, посвященное вопросам объединения, что позволит выявить 
внешнюю структуру организации власти в регионах, т.е. совокупность 
институтов, создающих рамочные условия для формирования модели 
управления определенной территорией. Был применен метод кросс-
регионального сравнения данных моделей для структурирования и анализа 
полученных результатов. 

Сравнение  проводилось по следующим параметрам, влияющим на фор-
мирование моделей управления бывшими автономными округами:

УДК 353

Рассматриваются проблемы современного 
российского федерализма. Особое внимание 
уделено вопросу образования новых субъектов 
Российской Федерации (Пермский край, Забай-
кальский край, Камчатский край, Красноярский 
край, Иркутская область), статусу бывших авто-
номных округов и моделям управления ими. 
Применен метод кросс-регионального сравне-
ния данных моделей.

Ключевые слова: федерализм; объединение 
субъектов Федерации; управление терри-
ториями; местное управление; социально-

экономическое развитие территорий
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•	 организация МСУ в рамках бывших автономных округов;
•	 организация государственной власти в данной территории;
•	 социально-экономическая политика в отношении округов;
•	 вопросы этнокультурного наследия территорий и его дальнейшего развития и 

сохранения;
Рассмотрим более подробно каждый пункт.
Во-первых, организация МСУ на территории округов. «Присоединивши-

еся» территории во всех новых субъектах получили статус «административно-
территориальной единицы с особым статусом». При этом в четырех регионах 
из пяти: в Пермском крае, Забайкальском крае, Камчатском крае и в Иркут-
ской области данные составные части обозначены как округа, в то время как 
в Красноярском крае бывшие автономные округа, ставшие административно-
территориальными единицами с особым статусом, определены как районы 
[6]. Однако в данной статье Устава Красноярского края не прописано, что это 
муниципальные районы, хотя о таком статусе можно сделать вывод из Устава 
края и Меморандума «Об основных положениях реализации особого статуса 
Таймырского (Долгано-Ненецкого) и Эвенкийского автономных округов в 
составе нового субъекта Российской Федерации» (далее – Меморандум). В 
целом наличие такой ситуации может свидетельствовать о несовершенстве 
нормативной базы, посвященной вопросам объединения края и двух округов.

Также надо отметить, что отдельная глава, посвященная особому статусу 
бывшего округа, есть только в уставах указанных четырех регионов. Однако 
в статье 33 «Территориальное устройство края» Устава Красноярского края 
об особом статусе новых теперь уже районов заявлено: «Интересы указан-
ных административно-территориальных единиц обеспечиваются путем учета 
их особого статуса в принимаемых органами государственной власти края 
нормативных правовых актах» [1]. Кроме того, принят Меморандум, что под-
черкивает важность определения этой категории – особый статус. Однако 
генеральные положения данного Меморандума в целом сопоставимы с основ-
ными характеристиками «особого» статуса, закрепленного в отдельных главах 
Уставов других регионов. Например, провозглашается «принятие программ 
социально-экономического развития коренных малочисленных народов 
Севера, поддержки местных промыслов; … поддержка традиционного образа 
жизни, хозяйствования и промыслов коренных малочисленных народов 
Севера» [2].  Таким образом, «особый» статус находит свое отражение в офи-
циальных документах, но при этом представляется более логичным и необхо-
димым дать четкую дефиницию данной категории непосредственно в самом 
Уставе края. Что касается организации МСУ, то в данном случае, как отмечает 
Д.М. Колмогорова, «в Эвенкии и на Таймыре ранее действовала одноуров-
невая система местного самоуправления. В Эвенкии отсутствовал районный 
уровень, существовал только уровень поселений. На Таймыре, напротив, 
отсутствовал уровень поселений, но было образовано 4 муниципальных рай-
она» [1]. Таким образом, в данном случае бывшие автономные округа стали 
муниципальными районами, сохранив свою территориальную целостность. 

Если говорить об остальных трех новых субъектах Российской Федера-
ции – Камчатском крае и Забайкальском крае и Иркутской области, то на тер-
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ритории бывших автономных округов на момент слияния уже существовала 
двухуровневая система МСУ, которая и была сохранена в неизменном виде. 
При этом надо отметить, что в уставах Иркутской области и Забайкальского 
края в той или иной степени закреплены особенности административно-
территориального деления субъекта: в Уставе Иркутской области прописаны 
административно-территориальные образования региона (ст. 13), а в Уставе 
Забайкальского края – районы в границах непосредственно самого Агинского 
Бурятского округа. Кроме того, в основных законах данных субъектов РФ 
зафиксированы и другие положения, характеризующие организацию МСУ на 
территории округов. В Уставе Иркутской области данному вопросу посвящена 
отдельная статья  − «Особенности организации местного самоуправления на 
территории Усть-Ордынского Бурятского округа», при этом пункт 1 данной 
статьи гласит: «Наименования представительного органа муниципального 
образования, главы муниципального образования, местной администрации в 
муниципальных образованиях, находящихся на территории Усть-Ордынского 
Бурятского округа, устанавливаются законами Иркутской области с учетом 
исторических и иных местных традиций, сложившихся на территории Усть-
Ордынского Бурятского округа» [4]. Что касается Устава Забайкальского края, 
то он содержит отдельную статью об организации МСУ с учетом особенно-
стей Агинского Бурятского округа: «Организация местного самоуправления 
на территории Агинского Бурятского округа осуществляется в соответствии 
с законодательством Российской Федерации и Забайкальского края с учетом 
особенностей административно-территориальной единицы» [3, ст. 109] 

В Пермском крае предусматривается возможность создания на территории 
округа единого муниципального образования: «При наличии волеизъявления 
населения Коми-Пермяцкого округа в его границах в соответствии с федераль-
ными законами, Уставом и законами Пермского края может быть образовано 
единое муниципальное образование» [7]. 

Во-вторых, рассмотрим организацию государственной власти на терри-
тории бывших автономных округов. В целом ситуация выглядит следующим 
образом: государственная власть в округах осуществляется органами государ-
ственной власти субъектов. При этом в отдельных регионах есть свои особен-
ности: например, согласно п. 3 ст. 106 Устава Забайкальского края «Законода-
тельное Собрание Забайкальского края на срок своих полномочий образует 
консультативно-совещательный орган − Собрание представителей Агинского 
Бурятского округа, обеспечивающий формирование предложений по защите 
законных интересов народов, проживающих на территории Агинского Бурят-
ского округа, их прав на сохранение самобытности, культуры, языка, обычаев 
и традиций» [3]. Указанное положение говорит о том, что представительству 
округа, а также вопросам, связанным с интересами коренных народов, уделя-
ется должное внимание.

В-третьих, обратимся к социально-экономической сфере. Вопросам 
социально-экономического развития округов посвящены отдельные статьи в 
уставах Иркутской области и Камчатского края. При этом особенности эко-
номического развития Усть-Ордынского Бурятского округа отражены в про-
грамме социально-экономического развития Иркутской области [4], в то время 
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как, согласно ст. 31 Устава Камчатского края, Корякский автономный округ 
имеет собственную программу социально-экономического развития, финан-
сируемую из средств краевого бюджета [5].  При этом ситуация в Иркутской 
области напоминает ситуацию, сложившуюся в Пермском крае, в Уставе кото-
рого читаем:   «Цели социально-экономического развития Коми-Пермяцкого 
округа отражаются в Программе социально-экономического развития Перм-
ского края … обособленно» [7, ст. 42]. А в Красноярском крае, как и в Кам-
чатском принимается отдельная программа социально-экономического раз-
вития административно-территориальных единиц с особым статусом [2]. По 
данному вопросу в Уставе Забайкальского края не предусмотрены какие-либо 
статьи  и разделы, но в то же время зафиксирована разработка и реализация 
федеральных и краевых целевых программ, направленных на сохранение 
национальной культуры и народных промыслов [3, ст. 107]. Однако в этом слу-
чае можно говорить о том, что вопросам развития социально-экономической 
ситуации в Агинском Бурятском округе уделено не так много внимания, как в 
других субъектах бывшим автономным округам. 

И, наконец, проблемы сохранения и развития этнокультурной самобытно-
сти. В Уставе Камчатского края по данному вопросу отсутствуют отдельные 
положения, что, вероятно, свидетельствует о недостаточной проработанности 
указанной проблематики.

В Уставе Красноярского края ситуация аналогичная, однако, положение 
о «поддержки традиционного образа жизни, хозяйствования и промыслов 
коренных малочисленных народов Севера» прописано в Меморандуме [2]. 

В Уставе Забайкальского края отдельная статья посвящена сохранению 
и развитию языка и культуры, где зафиксировано, что на территории округа 
наряду с государственным языком может также использоваться бурятский 
язык [3, ст. 108]. Однако  других положений о проблемах самоидентичности 
и сохранении местных этнических особенностей данный нормативный акт не 
содержит.

Таким образом, в трех из пяти новых субъектов – Камчатском крае, Крас-
ноярском крае и Забайкальском крае – не уделено, согласно основному законо-
дательству регионов, должного внимания проблеме культурной и этнической 
самоидентификации местного населения, проживающего на территории быв-
ших автономных округов.

Что касается Иркутской области и Пермского края, то в данном направ-
лении ситуация выглядит иным образом: в Уставах обоих субъектов имеется 
отдельная статья, посвященная вопросам обеспечения сохранения самобыт-
ности и этнической идентичности местных народов. Устав Пермского края 
также содержит отдельную статью, по данной проблематике. Кроме того, 
коми-пермяцкий язык может использоваться на территории округа в офици-
альных сферах общения п. 2 ст. 42 Устава Пермского края.

Таким образом, ввиду отсутствия единого определении категории особого 
статуса в отдельных субъектах сложились свои модели управления бывшими 
автономными округами, имеющие как схожие черты, так и отличия. В целом 
можно выделить три таких модели, сформировавшихся на данном этапе раз-
вития.
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Первая модель – модель, сформировавшаяся в «пилотном» субъекте – 
Пермском крае, где создано министерство по делам Коми-Пермяцкого округа, 
находящееся в Кудымкаре (столица бывшего автономного округа) и являю-
щееся органом государственной власти Пермского края.  В целом, в ведении 
данного органа власти находятся в основном вопросы, касающиеся этнокуль-
турного развития округа, сохранения языка, традиций, обычаев и уникальной 
духовности коми-пермяцкого народа. Правительство Пермского края разраба-
тывает Программу социально-экономического развития, где цели и особен-
ности социально-экономического развития Коми-Пермяцкого округа должны 
отражаться специально. Основные вопросы, относящиеся к социально-
экономической сфере, решают непосредственно муниципальные образования 
округа. Взаимодействие муниципалитетов и министерства также осуществля-
ется в основном по вопросам развития и возрождения культуры и духовности 
коми-пермяков. При этом у населения округа есть законодательно закреплен-
ная возможность сформировать единый муниципалитет на его территории. 

В Камчатском крае существует достаточно схожая система организации 
управления территорией с особым статусом – Корякским округом. 

Другая модель - в Красноярском крае. Здесь в системе исполнительной 
власти субъекта отсутствует какой-либо отдельный орган, решающий вопросы 
развития Таймыра и Эвенкии. При этом у местной власти на территории окру-
гов, ставших муниципальными районами, есть полномочия по согласованию с 
правительством края программ их социально-экономического развития.

И, наконец, третья модель. Она характерна для Забайкальского края и 
Иркутской области. Здесь исполнительную власть на территории округа осу-
ществляет администрация округа, включающая территориальные подраз-
деления органов власти субъектов. Особенности социально-экономического 
развития округа также должны быть отражены в Программе социально-
экономического развития (в Иркутской области, в то время  как в Забайкаль-
ском крае предусмотрена лишь реализация различных целевых программ). 
Однако при этом в Забайкальском крае при Законодательном собрании соз-
дано Собрание представителей Агинского Бурятского округа для защиты 
интересов коренных народов округа. 

Таким образом, при наличии в каждом новом субъекте своих особенно-
стей модель управления бывшими автономными округами все же обладает 
некими общими чертами. К сожалению, таковой можно признать и отсутствие 
либо отдельной Программы социально-экономического развития округа, либо 
включения в ПСЭР региона отдельных положений, касающихся территории 
с особым статусом, несмотря на то, что это предусмотрено Уставами краев и 
области. Предполагается, что со временем ситуация все же изменится и подоб-
ные документы появятся. В противном случае закрепленный де-юре особый 
статус не имеет де-факто реального наполнения. 

Однако говорить сейчас о том, что  сложившаяся система административно-
территориального деления исчерпала свой потенциал к трансформации, что 
модели управления территориями с особым статусом не будут претерпевать изме-
нений, рано. Возможно, что реформируются как само понятие особого статуса, 
так и управленческие структуры, сложившиеся на данном этапе развития.
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ПРОБЛЕМА «ТЕКУЧЕСТИ» КАДРОВ В ОРГАНАХ 
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ ПЕРМСКОГО КРАЯ: ВЗГЛЯД 

«ИЗНУТРИ»

Проблема текучести кадров 
является одной из характерных 
черт для института государ-
ственной гражданской службы 
на протяжении всего периода 
реформирования как на уровне 
центра, так и на уровне субъ-
ектов Федерации. К последним 
относится и Пермский край, 
где текучесть управленческих 
кадров достигла огромных мас-
штабов с 2005 по 2007 – 2008гг. 
Определению роли, сущности, 
характера, причин этого явления 
и было посвящено его исследо-
вание по состоянию на период 
рубежа 2008-2009гг. 

Необходимость его проведения была обусловлена многими факторами. 
Во-первых, это новизна,   слабая изученность проблемы текучести кадров в 
сфере государственного управления данного субъекта. Во-вторых, в 2006г. 
степень распространения явление достигла показателя 26,2% [2], который пре-
вышает, по мнению некоторых экспертов [7], допустимый, благоприятный для 
«своевременного обновления коллектива» [6] порог «текучки». И, в-третьих, 
излишняя, неконтролируемая «утечка» кадров из аппарата госуправления 
дестабилизирует кадровый потенциал органов власти, влияя на эффектив-
ность их функционирования. Текучесть управленческих кадров способствует 
увеличению дефицита государственных служащих, разрушает сложившиеся в 
коллективе связи, оказывает негативное влияние на психологическое состоя-
ние  госслужащих, одним словом,  «… создает организационные, кадровые, 
технологические, психологические трудности». 

В 2005, 2006, 2007 годах текучесть  кадров в органах государственной вла-
сти Пермского края составляла соответственно 22,2%, 26,2%, 24,9% [1; 2; 3].  
Главной причиной ее возникновения явилась реструктуризация исполнитель-
ных органов государственной власти Пермского края (ИОГВ), проводимая в 
связи с объединением Пермской области и Коми-Пермяцкого АО, а также в 
рамках реализации мер по исполнению поручения Президента РФ № ПР – 1419 
от 24 августа 2006г., что вызвало перемещения кадров внутри управленческой 

УДК 35.083.52

Представлены результаты исследования про-
блемы «текучести» кадров в исполнительных ор-
ганах государственной власти Пермского края. 
Посредством проведения анкетного опроса сре-
ди государственных служащих установлены  при-
чины распространенности и характер этого явле-
ния. Сопоставление статистических материалов, 
содержащих сведения о кадровой составляю-
щей исполнительных органов государственной 
власти региона, с результатами анкетирования, 
позволило более полно исследовать изучаемую 
проблематику – выявить сущность, структуру со-
става «текучести», факторы ее возникновения.

Ключевые слова: государственная служба; 
кадровый резерв; кадровая политика; 

текучесть кадров
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системы, сокращения, назначения на новые должности, увольнения граждан-
ских служащих. В связи с этим можно сказать, что текучесть кадров в органах 
государственной власти субъекта носила как «внутренний», так и «внешний» 
характер.

Нельзя исключать и иные возможные факторы, повлекшие распростране-
ния «текучести» кадров в ИОГВ, указанные в качестве таковых самими управ-
ленцами, а именно:
1)	 неудовлетворенность государственных гражданских служащих уровнем их 

денежного содержания, несоответствующего возложенной ответственности, 
объемам работы;

2)	 неудовлетворенность государственных гражданских служащих действующей 
системой льгот;

3)	 сложность продвижения по карьерной лестнице;
4)	 ограничение независимости и свободы действий по сравнению с иными сфе-

рами деятельности;
5)	 частая смена руководства.

Данные выводы были сделаны по результатам анкетирования госслужа-
щих Администрации губернатора Пермского края, Аппарата Правительства 
Пермского края, проведенного с целью выявления причин возникновения 
явления «изнутри». В опросе принимали участие государственные граждан-
ские служащие обоих полов в возрасте от 23 до 56 лет, замещающие долж-
ности государственной гражданской службы всех категорий и групп долж-
ностей. На основе результатов исследования факторов, способствующих 
распространению «текучки» в организациях негосударственного сектора, 
проблем современного института государственной службы Российской Феде-
рации, влияющих на качество, состав, стабильность кадров органов власти, 
мотивов поведения личности, определяющих смену места, сферы деятельно-
сти, была разработана анкета. Анализ результатов одного из блоков вопросов 
представлен в таблице. 

Таким образом, главным фактором, по мнению государственных служащих, 
влияющим на текучесть кадров в органах государственной власти Пермского 
края, является низкий уровень оплаты труда. Иными важными причинами воз-
никновения «утечки» могут быть большой объем работы и частая смена руко-
водства. Согласно результатам анкетирования влияет на текучесть и такой фак-
тор, как сложность продвижения по карьерной лестнице. Одной из значимых 
причин существования изучаемой проблемы является и привлекательность 
иных сфер деятельности, предоставляющих большую независимость и сво-
боду действий. Стоит подчеркнуть, что отмеченные выше факторы возникно-
вения текучести управленческих кадров являются, в свою очередь, проблемами 
современного института государственной гражданской службы в целом [5].

Некоторые из опрошенных респондентов отметили и иные причины суще-
ствования текучести управленческих кадров. По мнению гражданских служа-
щих, к таковым относятся:1

1  Средний балл был определен по итогам ответов респондентов из расчета 
0 – минимальный, 5 – максимальный.



47

Якимова М.Н. Проблема «текучести» кадров в органах государственной власти Пермского края: взгляд «изнутри»

1)	 «слабо работают законы на социальную защиту и обеспечение государствен-
ных гражданских служащих»;

2)	 «полное отсутствие каких-либо социальных льгот»;
3)	 «реорганизация системы исполнительных органов государственной власти»;
4)	 «миграционные процессы в крае».

В ходе анкетирования один из опрошенных респондентов пожелал выска-
зать свою точку зрения. В качестве главной причины существования теку-
чести кадров в органах государственной власти Пермского края  он отметил 
реструктуризацию органов исполнительной власти  края. О том же свидетель-
ствую данные статистики, которую ведут сами ИОГВ Пермского края. Особый 
интерес вызывает тот факт, что, как считает собеседник, текучесть кадров не 
является острой проблемой для органов госвласти. Однако он отмечает, что ее 
особенностью является движение управленческих кадров внутри системы - 
«перемешивание». Высказанный тезис подтверждается практикой перемеще-
ния руководителя из одной структуры в другую вместе с коллективом. Таким 
образом, это еще раз указывает на то, что в органах государственной власти 

Степень влияния факторов возникновения «текучести» кадров  
в органах государственной власти Пермского края

Факторы возникновения «текучести» кадров Удельный 
вес влияния 
факторов, %

Средний  
балл1

Низкий уровень оплаты труда 10,4 4,0
Большой объем работы 8,5 3,3
Частая смена руководства 8,5 3,3
Сложность продвижения по карьерной лестнице 8,1 3,1
Привлекательность иных сфер деятельности, 
предоставляющих большую независимость и 
свободу действий

8,0 3,1

«Авралы» 7,5 2,9
Большая ответственность 7,2 2,7
Неудовлетворенность взаимоотношением с руко-
водством

7,1 2,7

Неблагоприятный климат в коллективе 6,3 2,4
Низкая эффективность существующих форм и 
методов рекрутирования кадров

6,3 2,4

Нестабильность государственной гражданской 
службы

6,3 2,4

Низкий престиж государственной службы 6,2 2,4
Несоответствие уровня образования государ-
ственных служащих требованиям профессио-
нальной деятельности

5,7 2,1

Взяточничество, ущемление интересов граждан, 
использование служебного положения в корыст-
ных целях

3,9 1,5



48

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ

Пермского края широко распро-
странена «внутренняя» текучесть 
кадров. По мнению респондента, 
неудовлетворенность госслужа-
щих денежным содержанием не 
является главной причиной воз-
никновения явления. Кроме того,  
как отметил собеседник, часть 
гражданских служащих поки-
дают госслужбу для получения 
значительных денежных выплат, 
но возвращаются через опреде-
ленное время, сохраняя за собой 
занятые позиции.

Помимо прочего, как пока-
зали результаты анкетирования, в меньшей степени   на «утечку» управ-
ленческих кадров влияют неблагоприятные взаимоотношения с сослужив-
цами, низкий престиж госслужбы, взяточничество, ущемление интересов 
граждан (см. таблицу). Вероятно, это компенсируется тем, что гражданская 
служба предоставляет возможность госслужащим развивать личностный 
потенциал, характеризуется стабильностью. Это обуславливает ее при-
влекательность и в части удовлетворенности личности управленца в плане 
стабильности. Об этом свидетельствуют результаты анализа другого блока 
вопросов анкеты, разработанного для выявления степени привлекатель-
ности государственной гражданской службы в ИОГВ Пермского края (см. 
диаграмму).

Стоит отметить, что причины «текучести» управленческих кадров, как 
считают сами госслужащие, могут оказать влияние на их решение высвобо-
дить должности гражданской службы, сменить сферу деятельности. Как видно 
из результатов опроса (см. таблицу, диаграмму), привлекательными являются 
негосударственный сектор, бизнес-сфера. Поскольку возможность получать 
больший доход предоставляет большую независимость и свободу действий. 

Подтверждает данный вывод и анализ статистических материалов. С 
2005 по 2007 г. сохранялся высоким долевой уровень увольнений государ-
ственных служащих по собственному желанию при преимущественном их 
переходе в бизнес-структуры. Согласно «Аналитической справке о резуль-
татах мониторинга…за отчетный период 2007 года» в 2007г. «на прежний 
высокий уровень вернулся процент государственных служащих, ушедших 
в бизнес – 56,5%, в то время как в 2006 г. он составил 39,8%, а в 2005 г. – 
53,3%». Существование этой тенденции может быть обусловлено не только 
тем, что «увольнение части персонала было вынуждено простимулировано 
процедурой реорганизации» [1], но и наличием ряда проблем, существую-
щих внутри ИОГВ, которые снижают привлекательность госслужбы для 
гражданских служащих. К таковым, согласно «Аналитической справке  о 
результатах мониторинга…за отчетный период 2007 года», можно отнести 
разрыв объемов денежного содержания госслужащих с уровнем оплаты 

Оценка привлекательности основных 
характеристик государственной граждан-

ской службы респондентами
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труда аналогичных специалистов негосударственного сектора, диспропор-
цию оплаты деятельности государственных служащих различных катего-
рий должностей [3].  Однако стоит отметить, что с ухудшением экономиче-
ской ситуации в стране в этой сфере произошли изменения: в 2008 г. резко 
сократилось число уволенных, перешедших в бизнес-структуры – 7,8% от 
общего числа [4].

Установлена и внутренняя структура состава «текучести» кадров. С 
течением времени изменялось долевое соотношение ее элементов. В начале 
структурных преобразований в системе органов госвласти региона большая  
«текучесть» кадров была отмечена у гражданских служащих, замещающих 
должности государственной гражданской службы категории руководите-
лей. Но уже в 2007 году, по сравнению с 2005,2006гг., было  зафиксировано 
уменьшение количества сокращений гражданских служащих, «замещающих 
главные должности государственной службы   - первые руководители и руко-
водители -     с 32,3% (12,2% в 2005г.) до 6,9% и 38,5% (29,8% в 2005г.) до 
25,9% соответственно.<…> В 2007 году по сравнению с прошлыми годами 
отмечается стабильность кадрового состава высшего управленческого звена» 

[3]. Вероятно, данная тенденция связана с замедлением темпов реорганизации 
ИОГВ Пермского края.

Кроме того, на протяжении отмеченного периода высоким оставался про-
цент увольнений из числа госслужащих, имеющих опыт управленческой дея-
тельности менее 1 года, от 1 года до 5 лет. В наибольшей степени кадровые 
перемещения, сокращения, увольнения затронули гражданских служащих 
категории специалистов, представляющих собой потенциальный кадровый 
резерв. Нами установлено, что в большей степени стремление высвободить 
должности гражданской службы характерно для женщин, гражданских служа-
щих со стажем от 1 года до 5 лет, от 5 до 10 лет. Данный показатель практиче-
ски не зависит от того, должность какой категории замещает государственный 
служащий.

Подводя итог, следует еще раз отметить, что, возвращаясь к исследуемому 
вопросу в настоящее время, важно осознавать влияние экономического кри-
зиса на данный процесс, учитывать и стабильность, по сравнению с предыду-
щими периодами, структуры ИОГВ Пермского края.  Отток кадров из аппарата 
госуправления снизился ввиду ухудшения положения в бизнесе. Именно ста-
бильность государственной гражданской службы стала главным приоритетом 
для государственного служащего. Кроме того, снизились и масштабы струк-
турных преобразований ИОГВ, сформировался относительно «устойчивый» 
аппарат краевой власти. 

В связи с этим, говоря о текучести управленческих кадров в органах госу-
дарственной власти Пермского края, можно ставить лишь запятую. Не исклю-
чено, что с улучшением экономической ситуации это явление может набрать 
новые обороты. Затянувшееся реформирование института госслужбы, аппа-
рата власти усугубит положение. Если не разрешать иные проблемы государ-
ственной службы, снижающие ее привлекательность главным образом   для 
самих гражданских служащих, можно ожидать новую волну дестабилизации 
системы кадров в сфере государственного управления.
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МОДЕЛИ РЕАЛИЗАЦИИ АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ 
НА  РЕГИОНАЛЬНОМ УРОВНЕ (НА ПРИМЕРЕ СУБЪЕКТОВ 

ПРИВОЛЖСКОГО ФЕДЕРАЛЬНОГО ОКРУГА)

Эффективность государ-
ственного управления, деятель-
ности органов исполнительной 
власти всех уровней  в РФ дости-
жима при наличии системы 
мероприятий с обязательным 
участием исполнителей. В рам-
ках административной реформы 
субъектами исполнения явились 
органы исполнительной власти 
всех уровней. Нужно отметить, 
что в настоящее время основная нагрузка по проведению мероприятий реформы 
приходится на регионы РФ. В этой связи можно назвать ряд проблем, с которыми 
сталкиваются субъекты и которые пока остаются нерешенными. 

Прежде всего основная трудность заключается в необходимости количе-
ственного выражения результатов деятельности  органов исполнительной вла-
сти. Это приводит к тому, что их работа напрямую связывается с показателями 
социально-экономического развития соответствующей территории. Особенно 
сложным этот вопрос становится в слабо развитых регионах. В результате воз-
никает необходимость разработки основных показателей эффективности дея-
тельности органов исполнительной власти, которые бы явились едиными для 
всех уровней государственного управления.

Кроме того, следует сказать о недостаточной финансовой обеспеченности  
регионов. Поскольку все мероприятия реформы должны финансироваться за 
счет бюджетных средств субъекта Федерации, это становится одной из глав-
ных проблем для слабо развитых субъектов.

УДК 351/354(470.4)

Рассматриваются проблемы административ-
ного реформирования на региональном уровне. 
На основе системного подхода в моделировании 
представлены модели  реализации администра-
тивной реформы (на примере субъектов При-
волжского федерального округа).
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Нужно также отметить низкую эффективность действия админи-
стративных регламентов, поскольку многие из них существуют лишь на 
бумаге. 

В результате требуется устанавливать определенные формы контроля над 
функционированием регламентов, что на сегодняшний день отсутствует. Суще-
ствуют сложности и в проведении мониторинга мероприятий реформы. Здесь 
основная проблема также связана с отсутствием объективных  качественных 
показателей эффективности мероприятий. Применение федеральным центром 
различных методик оценки, различных индексов приводит к отсутствию еди-
ной системы оценки для всех уровней государственного управления, которая 
позволяла бы составить общее представление о положении различных орга-
нов исполнительной власти в этой системе.

Тем не менее административная реформа  на региональном уровне плано-
мерно проводится с 2006 года [1]. Сейчас можно говорить об определенной 
специфике реализации реформы в каждом отдельно взятом субъекте Феде-
рации. Именно данный тезис и послужил основой для проведения данного 
исследования.

В ходе выявления моделей реализации административной реформы на 
региональном уровне в субъектах Приволжского федерального округа, осно-
ванного на предположении о существовании определенной зависимости 
мероприятий реформы от  политической и социально-экономической ситуа-
ции в регионе, была создана комплексная структура модели [1]. Она включила 
в себя три подсистемы: политическую, социально-экономическую и подси-
стему административного реформирования. Для каждой из указанных под-
систем были определены показатели, анализа которых позволил автору дока-
зать существование ряда моделей реализации административной реформы на 
региональном уровне: модель минимизированного развития, модель приори-
тетного развития, модель последовательного развития.

Для того чтобы детально охарактеризовать данные модели, представ-
ляется целесообразным расположить их на матрице, в которой основными 
осями будут: ось X – уровень реформирования; ось Y – степень благоприятно-
сти социально-экономической и политической среды. Данная ось координат 
состоит из четырех сегментов, каждый из которых обладает рядом характе-
ристик. Нахождение субъекта в том или ином секторе позволяет говорить о 
специфике определенной модели. 

Левый верхний сектор: положение в нем требует от субъекта улучшения 
факторов среды.

Левый нижний сектор: субъекту необходимо увеличение количества 
ресурсов наряду с улучшением факторов среды.

Правый нижний сектор: необходимо форсированное развитие  всех направ-
лений реформы.

Правый верхний сектор:  требует от субъекта работы в прежнем векторе 
развития. Это самые успешные субъекты.

Кроме того, субъект может находиться  на границах оси координат и харак-
теризуется чертами всех пересекающихся секторов.
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Р и с.  1. Матрица «Модели реализации административной реформы»

В субъектах Приволжского ФО можно наблюдать следующие модели реа-
лизации административной реформы (рис. 1).

Исходя из анализа данной матицы можно следующим образом охаракте-
ризовать модели реализации административной реформы.

Модель минимизированного развития характеризуется невысокими 
темпами реализации реформы по всем направлениям, в рамках которых работа 
минимизирована вследствие ограниченности ресурсов и неблагоприятной 
социально-экономической и политической среды. Ряд субъектов Федерации 
при этом выбирают наиболее приоритетные направления. Однако в целом 
уровень реформирования остается невысоким.

Модель приоритетного развития характеризуется высоким уровнем 
развития определенных, приоритетных для субъекта, направлений, который 
контрастирует с уровнем реализации мероприятий по другим направлением. 
В результате субъект не может претендовать на высокую реализуемость 
реформы, лидирует по одному направлению. Данные субъекты нуждаются в 
улучшении факторов среды и увеличении темпов реформирования по всем 
направлениям.

Модель последовательного развития характеризуется комплексным 
развитием реформы, равномерностью проведения основных мероприятий. В 
условиях благоприятной социально-экономической и политической  среды и 
достаточного количества ресурсов данные субъекты занимают наиболее высо-
кую позицию.

Если говорить конкретно о каждом субъекте Приволжского ФО, то общая 
картина выглядит следующим образом (рис. 2)
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Р и с.  2. Модели реализация административной реформы в Приволжском ФО

Модель приоритетного развития, к которой автором отнесены республики 
Татарстан и Башкортостан, характеризуется разработкой и реализаций опре-
деленных направлений реформы, где данные субъекты Федерации занимают 
лидирующие позиции. Однако комплексная реализация реформы в этих реги-
онах находится на невысоком уровне. Данные субъекты нуждаются в разра-
ботке комплексных программ реформирования. Тем более что ресурсная база 
данных субъектов достаточна.

Модель последовательного развития, к которой относятся Пермский край, 
Нижегородская, Оренбургская, Самарская и Саратовская области, характеризу-
ется высоким уровнем комплексного реформирования. Эти субъекты Федера-
ции, по результатам исследования, являются лидерами. Они наиболее эффек-
тивно используют ресурсы, и все мероприятия реализуются планомерно.

Модель минимизированного развития, которая включает республики Мор-
довия, Чувашия, Удмуртия, Марий Эл и Ульяновскую, Кировскую, Пензенскую 
области,   характеризуется низким уровнем реализации административной 
реформы. Это объясняется, во-первых, слабой финансовой обеспеченностью 
данных субъектов [4], во-вторых, неблагоприятной социально-политической 
ситуацией [2; 5].

Таким образом, региональная специфика в проведении административ-
ной реформы  в значительной мере связана с дифференциацией субъектов по 
политическим и социально-экономическим основаниям. В ходе исследования 
были определены возможные варианты реализации субъектами Федерации 
мероприятий реформы на основе различных соотношений по параметрам 
состояний политической и экономической среды и уровня реформирования.
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НАДЕЛЕНИЕ ПОЛНОМОЧИЯМИ ГЛАВ СУБЪЕКТОВ РФ:  
МОДЕЛИ, ТЕНДЕНЦИИ, ВЕКТОРЫ

Вопрос трансформации 
моделей наделения полномо-
чиями глав субъектов Россий-
ской Федерации приобретает 
особую актуальность в совре-
менных условиях становления 
и модернизации демократиче-
ской политической системы. 
Данный вопрос уровня регио-
нального управления приоб-
ретает общефедеральную зна-
чимость. 

Исходя из определения, 
что наделение полномочиями 
высшего должностного лица 

субъекта Российской Федерации – это избирательная методика, лежащая в 
основе процедуры выборов главы региональной исполнительной власти, 
можно проанализировать процесс развития данного политического института. 
За свою почти двадцатилетнюю историю данный институт пережил несколько 
ключевых этапов:

1. После распада СССР в начале 90-х годов XX века процедура наделения 
полномочиями предполагала прямое назначение Президентом РСФСР главы 
субъекта Федерации (исключение составляли национальные республики) из 
числа кандидатур, предложенных местным Советом народных депутатов.

2. Изменение модели наделения полномочиями произошло с  переходом к 
повсеместным прямым выборам глав регионов населением в 1996 году. Дан-
ный переход обусловлен тем, что Конституционный суд России признал: глава 
субъекта Федерации не может назначаться, а должен избираться населением 

УДК 342.5

Рассматриваются основные модели наделе-
ния полномочиями глав субъектов Российской 
Федерации за двадцатилетнюю историю суще-
ствования данного политического института в на-
шей стране. Наиболее подробно анализируется 
современная модель наделения полномочиями, 
присущие ей особенности, которые позволяют 
обозначить наиболее актуальные векторы раз-
вития региональной политики. В этой связи зна-
чимы выступления политиков, мнения специали-
стов, данные реальной политической практики.
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в ходе прямых равных выборов. Впоследствии был принят соответствующий 
закон о выборах глав субъектов РФ.

3. В сентябре 2004 года Президент России В. Путин выступил с ини-
циативой изменения порядка наделения полномочиями высших долж-
ностных лиц субъектов Федерации, предложив утверждать их в должно-
сти решениями законодательных органов по представлению Президента. 
Свое предложение по выработке нового механизма формирования состава 
высшей исполнительной власти в регионах Президент объяснил необходи-
мостью комплексной модернизации региональной избирательной системы 
на основе назначения глав в регионах на принципах, идентичных принци-
пам образования федеральных органов власти. В частности, Федеральный 
закон от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации» установил принципи-
ально новые правила региональных выборов, в целях обеспечения единства 
государственной власти и в контексте положений иных актов российского 
избирательного законодательства [3]. Документ указывает, что глава реги-
она может быть отстранен от своей должности главой государства «в связи 
с утратой доверия, за ненадлежащее исполнение своих обязанностей, а 
также в иных случаях, предусмотренных настоящим Федеральным зако-
ном». 

В декабре 2005 года Конституционный суд Российской Федерации при-
знал такой порядок назначения глав субъектов Федерации конституционным. 
В итоговом постановлении КС РФ указано, что право Президента представлять 
кандидатуру на должность главы субъекта РФ «не может рассматриваться как 
нарушение принципа разделения властей и принципа федерализма». Год спу-
стя председатель Совета Федерации Сергей Миронов высказал мнение, что 
новый алгоритм избрания глав региональной власти оказался эффективным 
в деле обеспечения согласованности действий системы органов управления 
всех уровней. Предложенный механизм, по словам С. Миронова, обнаружил 
положительную динамику работы верхней палаты парламента, позволив ста-
билизировать ее кадровый состав и, как следствие, сосредоточиться на зако-
нотворческой деятельности. 

Одновременно с принятием нового нормативного правового акта снима-
лись ограничения по срокам пребывания на посту главы региона. Данные 
меры способствовали укреплению вертикали власти. При этом наблюдалась 
смута в региональных элитах, что во многом было вызвано экспансией феде-
ральной элиты и федерального бизнеса в субъекты РФ. Также показательным 
является тот факт, что с 2004 по 2009 г. были наделены полномочиями 42 главы 
региона, которые ранее никогда не избирались населением.

4. Очередное изменение политики наделения полномочиями произошло 
в 2009 г. Теперь партия, победившая на выборах в региональный парламент, 
предлагает Президенту не менее трех кандидатур на пост главы исполнитель-
ной власти региона. Президент представляет региональным парламентам 
одну кандидатуру, которую законодательный орган субъекта утверждает или 
отклоняет [4; 5; 7; 10].
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Существующая менее года модель наделения полномочиями глав субъек-
тов РФ уже позволяет сделать вывод о новых тенденциях в практике наделе-
ния полномочиями глав российских регионов. В первую очередь очевидно, 
что взят курс на плавное и постепенное обновление руководства субъектов 
РФ. Данную твердую линию в региональной политике центра подтверждают 
статистические данные. Так, в 2008 году десять из двенадцати губернаторов 
были новичками, в 2009 г. – семеро из десяти, в 2010 г. – уже одиннадцать из 
двадцати трех. Итого за последние полтора года приблизительно треть губер-
наторского корпуса - это новые губернаторы. 

Политолог Александр Кынев объяснил, что Президент сейчас «пыта-
ется осторожно менять глав». А. Кынев отметил, что «если раньше находили 
кандидатов-варягов или федералов - выходцев из региона, то теперь пытаются 
обновлять губернаторский корпус за счет местных кадров» [1]. За последние 
два года лишь двое (москвич Алексей Гордеев – в Воронеж, петербуржец Дми-
трий Мезенцев – в Иркутск) переместились из центра в регионы.

Следующим перспективным направлением региональной политики Рос-
сии является омоложение губернаторского корпуса. Практически все новые 
руководители субъектов Федерации, назначенные при Д. Медведеве, родились 
в период с 1955 по 1965 .Эту возрастную категорию вполне - с точки зрения 
большой политики - можно обозначить как «молодежь». Регионы постепенно 
избавляются от глав-долгожителей, тех, кто находится на своем посту с 1991-
1993 гг. и вследствие значительной политической силы способны оставаться 
относительно независимыми от федеральных властей. В 2010 году семеро 
глав-старожилов покинули свои посты – Минтимер Шаймиев (Татарстан), 
Александр Филиппенко (ХМАО), Николай Волков (Еврейская автономная 
область), Владимир Чуб (Ростовская область), Муртаза Рахимов (Республика 
Башкортостан), Кирсан Илюмжинов (Республика Калмыкия), Юрий Лужков 
(Москва). На сегодняшний день таких глав регионов остались лишь двое 
(в Омской и Томской областях), в рамках проводимой региональной политики  
их положение оценивается как крайне нестабильное.

Одной из актуальных тенденций проводимой региональной политики 
является курс «ограничения»: Президент Медведев заявил, что пребывание 
на губернаторском посту следует ограничить тремя сроками. В конце декабря 
2009 г. он огласил принципы, которыми будет руководствоваться: «Третий срок 
- это уже серьезный срок, поэтому нужно пройти его на максимуме, на апогее, 
потому что четвертый срок - это исключение. Мы сейчас будем идти к тому, 
чтобы все вовремя освобождали скамейки для работы молодежи. Поэтому 
работайте, раскрывайте свои возможности именно в третьем сроке». По его 
словам, «три срока - уже достаточно для того, чтобы действующий губернатор 
реализовал все свои замыслы» [2]. Данные слова Президента лишь подтверж-
дают курс на обновление, омоложение и ограничение. Это позволяет сделать 
вывод о том, что четвертый срок возможен, но это скорее исключение, под-
тверждающее общее правило. Таким исключением в 2010 г. стало наделение 
полномочиями глав регионов - Амана Тулеева в Кемеровской области, Олега 
Королева в Липецкой области, Олега Бегина в Тамбовской области и Анато-
лия Артамонова в Калужской области. 65-летний старожил губернаторского 



59

Баберина К.С. Наделение полномочиями глав субъектов РФ: модели, тенденции, векторы

корпуса Аман Тулеев до сих пор пользуется большой популярностью у насе-
ления и справляется с проблемами шахтерского региона. 

Наконец, еще одной особенностью политики Москвы в региональном 
аспекте является наличие интриги вокруг ключевого параметра, определяю-
щего решение о замене главы региона. Президент Д. Медведев назвал как 
минимум два критерия для принятия решения о замене - руководство регио-
ном более трех сроков и низкая популярность. При этом глава государства 
продлил полномочия Олега Богомолова, руководящего Курганской областью 
уже более трех сроков, а также малопопулярного в Республике Алтай Алек-
сандра Бердникова. В то же время в отставку ушли популярные, но руководя-
щие регионом более трех сроков руководители (к их числу относились в том 
числе М. Шаймиев, В. Чуб и А. Филипенко) [6 ; 8]. Данную ситуацию поли-
тологи характеризуют как «предельно непрозрачную систему», «непонятную 
систему с неизвестным результатом». Именно эта интрига порождает опреде-
ленную смуту в региональной элите, которая зачастую не представляет, кого 
президент предложит на утверждение региональному парламенту.

Стоит также отметить, что в 2008-2010 гг. принципиально изменился 
характер назначения губернаторов. Первоначально казавшееся косметиче-
ским изменение процедуры наделения полномочиями вызвало резкий всплеск 
активности местных и федеральных элит, породив феномен новых «губерна-
торских выборов» - без участия избирателей, но с резким усилением поли-
тической борьбы, в том числе публичной. Самыми яркими примерами этого 
стали назначения глав Республики Дагестан и Саратовской области, а также 
акции протеста в Ханты-Мансийске против наделения полномочиями Натальи 
Комаровой. При этом наиболее ожесточенная борьба разворачивается вокруг 
привлекательных с экономической точки зрения субъектов Федерации, в то 
время как конкуренция в борьбе за пост руководителей депрессивного региона 
практически отсутствует. Именно в этом обстоятельстве некоторые эксперты 
видят объяснение того, что были переназначены объективно слабые губер-
наторы Курганской области и Республики Алтай, но ушли в отставку руко-
водители экономически привлекательных субъектов - Ханты-Мансийского 
автономного округа и Свердловской области. При этом лоббистская борьба 
по вопросу сохранения на своем посту глав ресурсообеспеченных регионов 
получает интересный поворот - одним из условий сохранения в должности 
может стать уступка части влияния в регионе федеральным группам [9].

Сформировавшаяся модель наделения полномочиями глав субъектов Рос-
сийской Федерации постоянно трансформируется под воздействием, с одной 
стороны, федеральных интересов и, с другой стороны, региональных и нацио-
нальных особенностей конкретного региона. Причем явно прослеживаются 
единые векторы развития региональной политики, которые все больше при-
нимают форму устойчивых тенденций. 

Таким образом, наиболее интегрированной тенденцией является все-
стороннее обновление губернаторского корпуса. Провозглашенный курс на 
ротацию глав регионов подтверждается реальной политической практикой, 
которая зачастую приводит к посту главы субъекта РФ совершенно неожидае-
мых экспертами и населением лиц. Очевидно, кодовое слово «обновление» 
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обозначает лишь продолжение процесса усиления контроля над регионами, 
начатого в 2004 г., когда были отменены прямые выборы глав субъектов Рос-
сийской Федерации.
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УПРАВЛЕНЧЕСКИЕ ПОДХОДЫ ГУБЕРНАТОРОВ О. ЧИРКУНОВА  
И Н. БЕЛЫХ: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ МОДЕЛЕЙ

В свете последних пре-
образований, проводимых 
в системе государственного 
управления Российской Феде-
рации, названных администра-
тивной реформой, изучение 
концепций, лежащих в основе 
данных преобразований, осо-
бенно актуально. Пермский 
край и Кировская область, 
возглавляемые молодыми и 
активными губернаторами 
(О.Чиркуновым и Н.Белых), 
вышедшими из бизнес-среды, активно разрабатывают новые модели управле-
ния регионом, базирующиеся на основе концепции «нового менеджеризма». 

Концепция «нового менеджеризма», возникшая как попытка выйти из 
кризиса системы государственного управления в странах англо-саксонской 
модели, занимает одно из ключевых мест в дискуссиях отечественных и 
зарубежных исследователей. Несмотря на то, что большинство европейских 
стран, не говоря об англо-саксонских странах, начиная с 80-х гг. XX в. рефор-
мировали системы государственного управления в рамках данной концепции, 
некоторые существенные недостатки делают полемичным вопрос о правиль-
ности ее реализации в России. Именно поэтому представляется актуальным 
исследование идеологической базы, положенной в основу административной 
реформы, и имеющихся результатов в Пермском крае и Кировской области. 

При попытке внедрения в России принципов «нового менеджеризма» воз-
никает ряд проблем. Так, остается открытым вопрос о том, насколько эффек-
тивно следовать принципам концепции в неизменном виде, а если принципы 
нуждаются в корректировке в соответствии со спецификой российских усло-
вий и традиций, то каким образом они должны быть скорректированы. Другим 
важным моментом является специфика условий в субъектах Российской Феде-
рации, которые, так или иначе, оказывают влияние на проводимые преобразо-
вания. Нельзя оставить без внимания и вопрос о различных типах региональ-
ного управления на базе концепции «нового менеджеризма», что обусловлено 
широким спектром социально-экономических, политических и культурных 
условий в субъектах РФ. К каким последствиям может привести негативный 
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Сравниваются модели управления О. Чирку-
нова Пермским краем и Н. Белых Кировской об-
ластью с точки зрения лежащих в основе данных 
моделей принципов концепции «нового менед-
жеризма». Анализируются степень реализации 
данных принципов на практике, причины, ме-
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опыт попытки модернизации системы управления в духе концепции нового 
государственного менеджмента? Вышеперечисленные проблемные вопросы, 
как вызов сегодняшнего дня особенно остро нуждаются в ответах.

В основе концепции «нового менеджеризма»1 лежат следующие принципы:
•	 развитие конкуренции между поставщиками гражданских услуг; 
•	 передача контроля за деятельностью правительственных учреждений из рук 

чиновников непосредственно гражданам, общественным организациям;
•	 оценка работы учреждений не по затратам (выполнению бюджета), а по 

результатам; 
•	 введение рыночных механизмов управления; 
•	 делегирование государственных функций частным организациям; 
•	 децентрализация управления, максимальное упрощение структуры;
•	 приоритет создания условий для решения возникающих в обществе проблем 

всеми секторами – государственным, частным и некоммерческим.

Проведение административных реформ в Европе обозначило проблем-
ные зоны концепции: соотношение администрирования и политики; поли-
тический контроль над государственным управлением; ответственность и 
подотчетность государства своим гражданам и участие последних в политике. 
Это привело к основательному пересмотру основных положений концепции, 
а также появлению других концепций, таких как «governance» и концепция 
«политических сетей»2.

Однако в России, несмотря на зарубежный опыт, концепция «нового менед-
жеризма» в своем первоначальном виде послужила основой для администра-
тивной реформы, начатой в 2002 – 2003 гг. и затронувшей как федеральный, 
так и региональный уровни3.

Два субъекта Российской Федерации – Пермский край и Кировская область 
– активно внедряли принципы концепции «нового менеджеризма» в систему 
управления. 

В Пермском крае командой О.Чиркунова была разработана Программа 
социально-экономического развития, содержащая основные принципы 
«нового менеджеризма», а именно: развитие конкуренции, передача непро-
фильных функций на аутсорсинг, переход со сметной основы финансирова-
ния на финансирование по результатам, упрощение структуры управления и 
др. Нормативно-правовые акты предполагают несколько механизмов реали-
зации каждого из вышеназванных принципов. Так, в рамках принципа раз-
вития конкуренции между поставщиками услуг,  крае был введен сертификат, 

1  Концепция «нового менеджеризма» разрабатывалась в трудах Пин-
чот К. и Э., Питерса Т. и Уотермена Р. и Осборна Д. и Геблера Т. и пришла 
на смену концепции классического менеджеризма. 

2  Среди наиболее ярких критиков – Т. Лари, Р. Грин, Л. Хаббел, Г. Уом-
слей и Дж. Вольф.

3  В России сторонниками концепции нового менеджеризма в России 
являются Б. Алешин, Д. Козак, С. Нарышкин и другие основоположники и 
идеологи административной реформы.
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позволяющий гражданам выбирать учреждение, поставляющее бюджетную 
услугу населению [1]. 

Другие принципы реализуются в крае не в полной мере. Принцип расши-
рения прав граждан и передачи контроля за деятельностью государственных 
учреждений подразумевает определенную степень развития гражданского 
общества. И хотя в Пермском крае, согласно выдержкам из Единого государ-
ственного реестра юридических лиц, функционирует 4894 некоммерческих 
общественных организаций, существуют определенные проблемы. Одной из 
них – недостаточная информационная открытость власти, что делает контроль 
за деятельностью чиновников невозможным для граждан, поскольку они не 
владеют достаточной информацией. Тем не менее делаются попытки нивели-
ровать данную проблему посредством активно реализуемого проекта «Элек-
тронное правительство».

Другой не полностью реализуемый принцип – децентрализация власти. 
Система исполнительных органов власти Пермского края, состоящая из пра-
вительства края, двенадцати министерств, десяти  агентств и шести инспек-
ций, разделена на пять функционально-целевых блоков (развития человече-
ского потенциала, экономического развития, управления ресурсами и развития 
инфраструктуры, развития территорий и управления государственными 
учреждениями), что в определенной степени упростило структуру испол-
нительных органов власти края. Однако вопрос окончательного перехода к 
плоской, сетевой, структуре управления представляется спорным, поскольку 
органы управления нуждаются в иерархии.

Принцип приоритета в создании условий для решения возникающих в 
обществе проблем можно в известной мере назвать утопичным, своеобразным 
идеалом, к которому необходимо постоянно стремиться, и который вряд ли 
будет достигнут, поскольку на сегодня создание таких условий затрудненно, 
так как, во-первых, нормативно-правовая база, регулирующая подобные отно-
шения, не достаточна, а во-вторых, зачастую в решении проблемы заинтере-
сована только одна из сторон. 

Функционально-целевую модель управления регионом можно считать 
попыткой реализации данного принципа. Пять функционально-целевых 
блоков, в каждом из которых реализуется множество проектов, призваны 
охватить все области жизнедеятельности региона, соединив усилия органов 
исполнительной власти, бизнеса и общественных организаций и направив их 
на достижение генеральной цели.

Таким образом, некоторые принципы концепции «нового менедже-
ризма» реализуются не в полной мере в силу различных причин: как из-за 
спорности или недостижимости самих принципов, так и ввиду специфики 
российских условий, в том числе недостаточного уровня развития граж-
данского общества.

В Кировской области складывается модель управления, воплотившая в той 
или иной мере принципы «нового менеджеризма». Первые четыре принципа 
(развивать конкуренцию между поставщиками гражданских услуг; переда-
вать контроль за деятельностью правительственных учреждений  гражданам 
и общественным организациям; оценивать работу по результатам и переда-
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вать государственные функции частным организациям, зарабатывать на пре-
доставлении услуг больше, чем тратить) находят свое отражение в Страте-
гии социально-экономического развития Кировской области до 2020 года [2]. 
Однако Стратегия декларирует только основные идеологические положения, 
такие как повышение конкуренции и введение стандартов оказываемых услуг, 
и не прописывает конкретных механизмов реализации обозначенных принци-
пов на практике. Конкретные программы по механизмам реализации данных 
принципов либо находятся в стадии разработки, либо отсутствуют в открытом 
доступе, что свидетельствует о недостаточной информационной открытости 
власти и, соответственно, о не полной реализации принципа передачи функ-
ции контроля гражданам.

Что касается пятого принципа (децентрализация управления, максималь-
ное упрощение структуры), его реализацию через введение плоской системы 
управления (проектной деятельности) можно считать лишь условной. Послед-
ний принцип (создание условий для решения возникающих в обществе про-
блем всеми секторами), как уже упоминалось, является в некотором смысле 
идеальной моделью. Он частично реализуется в Кировской области через при-
влечение инвестиций и развивающуюся информационную открытость власти, 
но судить о степени его реализации затруднительно по причине сложности 
определения показателей.

Таким образом, сделать вывод о том, насколько полно реализуются прин-
ципы концепции «нового менеджеризма» в Кировской области на прак-
тике, представляется затруднительным, но согласно Стратегии социально-
экономического развития до 2020 года система управления регионом основана 
на принципах данной концепции.

Реализация принципов «нового менеджеризма» не всегда оказывается 
успешной в силу различных причин: во-первых, из-за спорности самих прин-
ципов (например, стремление к сетевой структуре управления и максималь-
ной децентрализации); во-вторых, из-за трудности их применения в России 
(как, например, принцип передачи контроля за деятельностью органов власти 
в руки общественных организаций); в-третьих,  для реализации определенных 
принципов необходимо ориентироваться на долгосрочную и среднесрочную 
перспективу (в случае передачи некоторых функций управления частному 
сектору); в четвертых, из-за инертности бюрократического аппарата, который 
тормозит многие нововведения в попытке сохранить старые традиции управ-
ления (особенно ярко это проявляется в ситуации персональной ответствен-
ности за реализацию проектов). Некоторые из вышеперечисленных причин 
удастся нивелировать в ближайшее время (например, разработать необходи-
мую нормативную базу), другие – в среднесрочной перспективе (например, 
скорректировать взятые за основу принципы), третьи – в долгосрочной пер-
спективе (речь идет, конечно, об изменении массового сознания и создании 
гражданского общества). Есть опасения, что данную идеологию можно при-
вести к крайности, превратив управление регионом в управление предпри-
ятием. Однако даже если этого не случится, всегда остается риск того, что 
новое руководство, по уже устоявшейся в России традиции, отменит все при-
нятые нововведения и в очередной раз изменит всю систему управления. В 
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настоящее время общероссийские тенденции позволяют надеяться на опти-
мистичный сценарий развития событий, т.е. на постепенную модернизацию 
системы управления.
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