
ВОПРОСЫ УПРАВЛЕНИЯ. 2020. № 1 (62)

ПРОАКТИВНОСТЬ ГОСУДАРСТВЕННОГО АППАРАТА
УПРАВЛЕНИЯ И РЕЗУЛЬТАТЫ ВЫБОРА ПРИОРИТЕТНЫХ
НАПРАВЛЕНИЙ СТРАТЕГИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ РОССИИ

УДК: 316.354:351 ГРНТИ: 82.13.27, 82.13.11
ББК: 60.561.322 Код ВАК: 23.00.02
DOI: 10.22394/2304-3369-2020-1-181-191

С.Н. Большаков
Ленинградский государственный
университет имени А.С. Пушкина,

Санкт-Петербург, Россия
AuthorID: 277851

Ю.М. Большакова
Ленинградский государственный
университет имени А.С. Пушкина,

Санкт-Петербург, Россия
AuthorID: 875873

АННОТАЦИЯ:
Актуальность исследования обусловливается необходимостью анализа оценки общественным
мнением кадрового состава органов государственного управления и оценки обществом выбора
приоритетных направлений стратегического социально-экономического развития. В статье анали-
зируются общественные оценки стратегического развития страны, доверия выбранным направле-
ния и субъективизм достижений государственным аппаратом и правительством выбранных на-
правлений. Делается вывод о неудовлетворительности темпов выполнения поставленных задач,
невыполнения поручений Президента. Анализ демонстрирует неутешительные результаты срыва
ряда положений стратегического плана развития экономики страны – «Стратегия – 2020», насла-
ивания новых стратегических инициатив без должной программной, плановой проработки стра-
тегических направлений.

Целью исследования является анализ и оценка имитации исполнения стратегических планов
и проектов социально-экономического развития страны, демонстрация позиций института обще-
ственного мнения по отношению к состоянию государственного аппарата и практики реализации
стратегических управленческих решений.

Методами исследования является структурно-функциональный анализ, контент-анализ, вто-
ричный анализ социологических данных.

Научная новизна заключается в раскрытии результатов реформирования государственного ап-
парата, вертикализации принципов исполнения управленческих решений, отрицательной оценки
усилий по реализации стратегических приоритетов как базы для последующего стратегического
социально-экономического планирования и проектирования.

Анализ и оценка невыполнения «Стратегии – 2020» следует отнести практически не выполнен-
ные мероприятия раздела «Новая модель экономического роста», который содержал принципи-
альные положения реализации институциональных мероприятий стратегического планирования,
без исполнения которых невозможно достичь показателей прочих разделов стратегии. Институци-
онально «Стратегия – 2020» была наиболее детализированным документом, раскрывающим ком-
плекс взаимосвязанных приоритетов, целей, задач, проектов и процессов реализации реформ го-
сударственной социально-экономической политики, содержащим элементы дорожных карт, аль-
тернатив, сценариев реализации мероприятий. Сама стратегия не была официальна принята, она
являлась элементом новой экономической идеологии, смены формата организации работы госу-
дарственного аппарата.
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Актуальность исследования

Многогранность и сложность проблем кад-
рового обеспечения государственной и муни-
ципальной службы регулярно и широко об-
суждается как учеными исследователями, так
и специалистами-служащими формирующи-
ми кадровый аппарат управления.

Важной составляющей системы государ-
ственного управления является качество и
профессионализм кадрового корпуса государ-
ственной и муниципальной службы. Единство
государственной кадровой политики обеспе-
чивается требованиями федерального законо-
дательства, Указов Президента РФ и Поста-
новленийПравительства РФ. В настоящий мо-
мент в РФ приняты и развернуты на всей
территории ряд приоритетных направлений
работы с кадрами органов государственно-
го управления: реестр государственных долж-
ностей федеральных государственных служа-
щих, четко регламентирован порядок заме-
щения отдельных должностей, сформирова-
ны управленческие подразделения рекрутиру-
ющие кадрыв аппаратыПрезидента РФиПра-
вительства РФ, функционирует портал госу-
дарственной службы позволяющий в режиме
он-лайн вести мониторинг резерва должно-
стей, вакансий, поступления и прохождения
должностей и пр.

Государственная кадровая политика при-
звана отражать объективные закономерно-
сти формирования аппарата управления, ре-
альность формирования кадровых процессов
влияющих на качествофункционирования ор-
ганов государственной власти.

По своему содержанию, формам, меха-
низму реализации государственная кадровая
политика весьма субъективна, т.к. зачастую
подвержена влиянию и действиям лидеров,
руководителей отдельных государственных
структур [1].

При оценке потенциала государственных
и муниципальных органов управления любо-
го региона РФ необходимо исходить из фак-
торов оказывающих влияние на данные про-
цессы: состав и структура населения региона,
демографическая динамика, потенциал эконо-
мического и инновационно- промышленно-
го развития, существующая организация си-
стемы органов публичной власти, сеть учеб-
ных заведений, повышения квалификации го-
сударственных служащих.

Многие справедливо пишут, что реализа-
ция стратегического курса развития России,
принятого политическим руководством исхо-
дя из критериев текущей политической це-
лесообразности, нуждается в апробированной
экономической методологии проектирования
федеральных и региональных стратегий [2].
Мау В. и Кузьминов в своем исследования до-
статочно подробно и конкретно исследуют па-
раметры новой модели экономического ро-
ста, стратегию улучшения делового климата,
структурные характеристики базовой модели
макроэкономики, оценивают стратегическую
роль развития человеческого капитала, роли
новой школы и профессионального образова-
ния в новой модели экономического роста [3].

Более 10 лет в России реализуется про-
ект «Кадровыйрезерв –профессиональная ко-
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манда страны» нацеленный на поиск высоко-
профессиональных специалистов в различных
отраслях и направлениях деятельности. Про-
ект инициированный в свое время в 2009 го-
ду партией «Единая Россия» был нацелен на
ликвидацию кадрового дефицита по наибо-
лее актуальным управленческим должностям
в социальной, общественной сферах, государ-
ственных и муниципальных органах, отрас-
лях экономики. На основе наработок и опы-
та сопровождения проекта реализуется вос-
требованный проект «Россия – страна воз-
можностей» целью которого является инте-
грация лучших региональных кадровых и ком-
муникационных практики регионов, позволя-
ющих сформировать «кадровый лифт», воз-
можность самореализации целеустремленной
молодежи. В данном проекте на 2019 год при-
няло участие 2 650 000 чел., было поддержа-
но более 1000 институциональных партнеров
инициативы«Россия – страна возможностей».

Важным, для молодых и целеустремленных
кадров в реализации возможностей механиз-
ма государственной службы, видится не толь-
ко построение карьеры (что при здоровых ам-
бициях в общем-то видится вполне здравым),
а отсутствие профессионального опыта, по-
верхностное понимание политического меха-
низма функционирования органов публичной
власти, отсутствие компетенций социальной
эффективности и социальных эффектов от
принимаемых управленческих решений. При-
нимаемые решения зачастую оказывают дол-
госрочный эффект на состояние всей социаль-
ной системы.

Основная цель исследования выявить
проблемы восприятия общественным мнени-
ем стратегии работы органов государственно-
го управления. Задачи исследования состо-
ят в анализе общественных оценок процессов
формирования кадрового состава органов го-
сударственной власти, выявить и обобщить
направления модернизации практик приня-
тия управленческих решений в системе госу-
дарственного управления при переходе на би-
модальную технологию управления.

Методология исследования
Социологические методы исследования

позволяют восполнить недостаточные сведе-
ния статистики и получить данные относи-

тельно структуры государственного аппарата,
демографических позиций структуры аппара-
та управления, отличительные особенностей
социально-профессиональных групп государ-
ственных гражданских служащих, позицио-
нирования служащих относительно качества
подготовки и исполнения функций страте-
гического планирования в деятельности го-
сударственного аппарата. Научная ценность
такого рода данных состоит в том, что они
открывают возможность для анализа реаль-
ных тенденций, характеризующих состояние
и развитие государственной деятельности ин-
ститутов публичной службы, ее открытости
и публичности для различных социальных
и профессиональных групп общества. Оче-
видно и практическое значение социологиче-
ской информации об управленческих кадрах,
без нее не создать научной основы для даль-
нейшей реформы государственного аппарата
управления, совершенствования его деятель-
ности в части, касающейся воздействий на
процесс кадрового состава, а также систему
оценки эффективности деятельности органов
государственного управления.

В арсенале социологических метолов име-
ется способ анализа больших массивов тек-
стовыхматериалов которыйтакжеприменяет-
ся в этих целях, имеется ввиду – контент ана-
лиз. Данный технический прием использует-
ся в тех случаях, когда налицо большой объем
документов и имеет место их известная одно-
родность ,т.е. возможность выделить во всех
или большинстве текстов близкие по смыс-
лу элементы содержания и перевести получен-
ную информацию в количественные показа-
тели. Стратегические документы формализо-
ваны в очень высокой степени это обеспечи-
вает достаточную частоту появления отдель-
ных элементов содержания (индикаторы, сро-
ки исполнения, перечень мероприятий и пр.).

Методами исследования также является
вторичный анализ данных (в том числе иссле-
дования ФОМ, ВЦИОМ).

Результаты исследований
Социологические исследования показыва-

ют объективную востребованность поиска на-
циональными лидерами тех или иных карьер-
ных лифтов для целеустремленной и амбици-
озной молодежи, но настораживает факт иг-
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норирования (а порой принципиального по-
литического решения) в части нивелирования
правовыхнормподбора и отбора кадровна го-
сударственную службу. Данный аспект сводит
на нет большую часть работы проведенной в
последние 20 лет по формированию институ-
циональных основ государственной кадровой
политики.

Результаты крупнейшего за последние годы
федерального проекта Фонда общественного
мнения отражают следующие результаты [4].

36 % респондентов считают, что сегодня
среди государственных служащих слишком
много представителей пожилых, 29 % опро-
шенных придерживаются позиции об отсут-
ствии возрастных перекосов, и 18,6 % респон-
дентов отметили, что сегодня среди государ-
ственных служащих слишкоммногомолодежи
(рис. 1).
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Рисунок 1 – Результаты опроса1 «Одни считают,
что сегодня среди государственных служащих

слишком много молодых людей. Другие полагают,
что слишком много пожилых. Какая позиция Вам

ближе – первая или вторая?»

Анализируя позицииреспондентов относи-
тельно возрастных ограничений верхних по-
зиций иерархии государственного аппарата
позиции респондентов следующие: более тре-
ти опрошенных (34,3 %) считают что нет воз-
растных перекосов, 32 % респондентов счи-
тают что лишком много представителей по-
жилого возраста в верхней страте управлен-
ческой пирамиды (уровня министра, замми-
нистра, советникапрезидента), каждыйпятый
респондент (21,7 %) затруднился с ответом
(рис. 2).
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Рисунок 2 – Результаты опроса «Теперь поговорим
о высоких государственных постах – уровня

министра, замминистра, советника президента.
Одни считают, что сегодня там слишком много
молодых людей. Другие полагают, что слишком

много пожилых. А Вы как думаете?»

Результаты исследования в части конкрети-
зации возраста показывают здравый социаль-
ный баланс в части требований к возрасту для
работына верхних позицийиерархии государ-
ственного аппарата: министра, замминистра,
советника президента – более половины ре-
спондентов 55 % считают оптимальных воз-
раст 41-50 лет, каждый пятый респондент –
24 % считает лучшим возраст от 31 до 40 лет,
лучший возраст для данных позиций – до 30
лет придерживаются только 0,9 % опрошен-
ных, от 51 до 60 лет считают 14 % респонден-
тов (рис. 3).
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Рисунок 3 – Результаты опроса «А какой возраст,
на Ваш взгляд, является наиболее подходящим для

работы на высоких государственных постах:
министра, замминистра, советника президента?»

Представления респондентов относитель-
но возраста государственных служащих пред-
ставляют собой достаточно искаженную кар-
тину, как показывают статистические дан-
ные Росстата (на 07.03.2017 г.) средний воз-

1Источник данных (здесь и далее): Общероссийский репрезентативный опрос по месту жительства «ФОМни-
бус», декабрь 2016, 207 населенных пункта, 73 субъекта РФ, 1500 респондентов [4]
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раст всех работников, замещавших государ-
ственные должности и должности граждан-
ской службы в органах государственной вла-
сти РФ составляет 39 лет, в органах законо-
дательной власти 45 лет, судебной власти и
прокуратуры 37 лет. В субъектах РФ возраст-
ные позиции кадров государственного аппа-
рата выглядят следующим образом: работни-
ки, замещавшие государственные должности
и должности гражданской службы субъектов
РФ – 41 год, средний возраст служащих в орга-
нах законодательной власти регионов 44 года,
в органах исполнительной власти – 41 год. Так-
же молодым выглядит и кадровый состав му-
ниципальной службы РФ, средний возраст ра-
ботников, замещавших муниципальные долж-
ности и должности муниципальной службы –
42 года [5].

Относительно изменений возраста служа-
щих верхних позиций государственного аппа-
рата результаты позволяют акцентировать
внимание на доминировании позиций – не ме-
няется 40 % респондентов; 20,8 % – снижает-
ся; 16,3 % придерживаются позиции «растет»
средний возраст кадров верхней страты госу-
дарственного аппарата (рис. 4).
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Рисунок 4 – Результаты опроса «Как Вам кажется,
в последнее время средний возраст людей,

занимающих высокие государственные посты,
растет, снижается или в целом не меняется?»

Также в контексте исследования возраста
государственного аппарата важным представ-
ляется отметить отношение населения к нали-
чию/отсутствию плана стратегического раз-
вития страны. Результаты исследовании поз-
воляют ответить на вопрос низких показа-
телей достижения в регионах национальных
проектов, которые по сути являются если не
планом, но приоритетами национального раз-
вития, вектором выбора стратегического пла-
нирования.

Данный аспект важен в контексте модер-
низации практик принятия управленческих
решений в системе государственного управ-
ления, перехода на бимодальную техноло-
гию управления – интеграции консерватив-
ных структур (столь присущих государствен-
ному аппарату) и креативных подходов кон-
центрирующих поток модернизаций государ-
ственного управления.

Две трети опрошенных отмечают наличие
у России плана стратегического развития –
59%, каждыйпятыйреспондент – 20,45%–от-
метил отсутствие подобного плана (рис. 5).
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Рисунок 5 – Результаты опроса «А сегодня, на Ваш
взгляд, у России есть план стратегического

развития, или такого плана нет?»

Исследование в части механизма принятия
стратегических решений на государственном
уровне, механизме администрирования и ор-
ганизационного контроля исполнения пору-
чений Президента РФ касался вопрос о Сове-
те по стратегическому развитию и приоритет-
нымпроектамприпрезиденте РоссийскойФе-
дерации, 63 % респондентов слышат об этом
совете впервые, 26 % опрошенных «что-то
слышали», 7,23 % респондентов знают о Сове-
те по стратегическому развитию и приоритет-
ным проектам [6] (рис. 6).

Исследование направлений стратегическо-
го развития России, по мнению респонден-
тов, позволяет выделить следующие приори-
теты: здравоохранение – 68 %, жилищно-
коммунальное хозяйство и окружающая сре-
да – 53,9 %, образование – 41,6 %, безопас-
ные и качественные дороги – 37,6 %, ипо-
тека и арендное жилье – 19 % (рис. 7). По-
добные приоритеты стратегического разви-
тия вполне ожидаемы, в 2019 году все орга-
ны государственной власти значительное вни-
мание в информационное повестке уделяли
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Рисунок 6 – Результаты опроса «Вы знаете, что-то
слышали или слышите сейчас впервые о Совете по

стратегическому развитию и приоритетным
проектам при президенте Российской

Федерации?»

необходимости реформ здравоохранения,
снижению показателей достижения нацио-
нального проекта «Демография»,ЖКХв части
утилизации твердых бытовых отходов и т.п. [7]

Исследование демонстрирует разрыв в
оценках респондентов относительно позиций
приоритезации направлений стратегическо-
го развития России и направлений где удалось
добиться успехов, границы ответов респон-
дентов достаточно размыты: уверенно поло-
жительно выглядит направление экология –
26 %; жилищно-коммунальное хозяйство и
окружающая среда – безопасные и качествен-
ные дороги по 22 % соответственно; реформа
контрольно-надзорной деятельности – 20,5 %;
производительность труда и ипотека и аренд-

ное жилье по 18 %; здравоохранение – 17 %;
образование и моногорода по 12 %.

Таким образом, можно с уверенностью ска-
зать что респонденты затрудняются с оцен-
ками результативности достижения тех или
иных поставленных направлений стратегиче-
ского развития России, налицо сложность по-
добного многовекторого, одновременного до-
стижения целей в столь разных и жизненно-
важных для граждан областях. А значит сто-
ит вопрос о механизме реализации направле-
ний стратегического развития России, дефи-
цита компетенций государственного аппарата
в рамках проектного подхода к реализации на-
циональных задач/проектов.

В данном контексте следует отметить, что
проработка новых подходов к внедрению
технологий бимодального управления, как
раз способно «тренировать» систему тради-
ционно линейно-функционального аппарата
управления к систематической оценке уни-
кальности методов и приемов воздействия
на объект управления для достижения поста-
вленных целей, преодоления организационно-
го сопротивления аппарата [8].

Здесь необходимо подчеркнуть значение
исследованияЦентра стратегических разрабо-
ток, подробно проанализировавшего резуль-
таты реализации Стратегии социально-эко-
номического развития России до 2020 года,
«майских» указов Президента России (указы
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Рисунок 7 – Совет наметил 11 основных направлений стратегического развития России. По ним готовятся
специальные проекты и программы действий. Выберите три направления, которые, по Вашему мнению,

наиболее важны сейчас для развития страны». (Три ответа)
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Рисунок 8 – А теперь выберите три направления, где изменений к лучшему добиться труднее всего, в
которых, на Ваш взгляд, серьезные успехи в скором будущем невозможны. (Три ответа)

от 7 мая 2012 года), а также приоритетных
национальных проектов («Здоровье», «Обра-
зование», «Жилье», «Развитие АПК»). Иссле-
дование показало очень средние оценки до-
стигнутых показателей, по мнению экспертов
только 29,5 % положений «Стратегии – 2020»
была выполнена на треть, полностью реализо-
ваны в той ли иной мере институциональные
(технические) реформы государственного ап-
парата управления, механизма его функцио-
нирования – удельный вес которых составля-
ет – 6,8 % в «Стратегии – 2020».

В большей части эксперты [9, с. 44] отме-
тили имитацию реформ и формализм при ис-
полнении поручений Президента РФ. Струк-
турно ряд положений «Стратегии – 2020» бы-
ли исполнены по оценкам экспертов крайне
неравномерно: «Новая школа» – 59 %, «Раз-
витие экономической и социальной интегра-
ции на постсоветском пространстве» – 45,6 %,
«Развитие финансового и банковского секто-
ра» – 42,3 %, «Реформа пенсионной систе-
мы» – 40,4 %, «Бюджетная и денежная поли-
тика, макроэкономические параметры и раз-
витие российской экономики» – 40,3 %, «Про-
фессиональное образование» – 36 %, «Сня-
тие ограничений на развитие тепло- и элек-
троэнергетики» – 34,8%, «Повышение эффек-
тивности государственных инвестиций и го-
сударственных закупок» – 34,4 %, «Политика
охраны здоровья» – 33,7 %, «Налоговая поли-

тика»– 32,6%, «Оптимизацияприсутствия го-
сударства» – 31,8 % и т.п.

Эксперты признают, что большая часть раз-
делов (16 из 25 глав) Стратегии-2020 выполне-
на более чем на 25 %, но менее чем на 50 %.

Наименьшее достижение показателей оце-
нивается по следующим направлениям: «Ре-
форма бюджетного сектора в экономике» –
24,1 %, «Сокращение неравенства и преодо-
ление бедности» – 18,8 %, «Государственная
жилищная политика» – 17,5 %, «Новая мо-
дель экономического роста. Обеспечение мак-
роэкономической и социальной стабильно-
сти» – 16,6%, «Развитие общественных инсти-
тутов» – 11,9 %.

К принципиальным замечаниям экспер-
ты справедливо относят практически не вы-
полненные мероприятия раздела «Новая мо-
дель экономического роста», который содер-
жал принципиальные положения реализации
институциональных мероприятий стратеги-
ческого планирования, без исполнения кото-
рых невозможно достичь показателей прочих
разделов стратегии.

«Стратегия–2020» была наиболее дета-
лизированным документом, раскрывающим
комплекс взаимосвязанных приоритетов, це-
лей, задач, проектов и процессов реализа-
ции реформ государственной социально-
экономической политики, содержащим эле-
менты дорожных карт, альтернатив, сценари-
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ев реализации мероприятий. Хотя сама стра-
тегия не была официальна принята, она явля-
лась элементов идеологии, смены формата ор-
ганизации работы государственного аппарата
управления.

В заключении хочется отметить, что удовле-
творительные показатели исполнительской
дисциплины государственного аппарата под-
черкивают необходимость не только функ-
ционального аудита, но и полновесной оцен-
ки эффективности структур государственно-
го аппарата, оценки профессионализма госу-
дарственных служащих. Перестройка государ-
ственного аппарата, оценка усилий по реа-
лизации стратегических задач, демонстриру-
ет определенную усталость государственно-
го аппарата от постоянно обновляемых ре-
форм, наличия короткого горизонта функ-
ций «стратегического» планирования, слож-
ностей межведомственного взаимодействия
федеральных министерств и ведомств. Также
представляется важным отметить, что акту-

альным представляется необходимость пер-
спективных исследований не только в направ-
лениифункционального анализа природывза-
имодействия института Президента и орга-
нов исполнительной власти [10], но и иссле-
дования перехода органов власти на цифро-
вые платформы, эффективности цифрового
управления [11]. Актуальным направлением
дальнейших исследований становится не толь-
ко построение системы стратегирования и
планирования на государственном уровне, но
оценка эффективности перехода государства
на систему цифрового управления. Перспек-
тивные исследования [12] также касаются ре-
шений в области перехода государственных
органов на систему проектного управления.
В статье резюмируется необходимость не про-
сто перехода к проектному управлению на ос-
нове сформулированных Президентом РФ на-
циональных проектов, а задач повышения ис-
полнительной дисциплины государственного
аппарата управления.
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ABSTRACT:
The research urgency is caused by necessity of evaluating public opinion of public executives, assess-
ment by the society for the selection of priority areas of strategic socio-economic development. The article
analyzes public assessments of the country’s strategic development, trust in the chosen direction, and sub-
jectivity of achievements by the government machinery and the government in the chosen directions. The
conclusion is made about unsatisfactory pace of implementation of the tasks set, non-fulfillment of the
President’s instructions. The analysis shows disappointing results of the failure of a number of provisions
of the strategic plan for the development of the country’s economy - “Strategy – 2020”, layering of new
strategic initiatives without a proper program, planned development of strategic directions.

The aim of the study is the analysis and evaluation of simulating the execution of strategic plans and
projects for socio-economic development of the country, demonstration of the positions of the Institute of
public opinion against the government machinery and the practice of strategic management decisions.

The research methods are structural and functional analysis, content analysis, and secondary analysis
of sociological data.

The scientific novelty consists in revealing the results of reforming the government machinery, verti-
cal adjustment of the principles of execution of management decisions, negative assessment of efforts to
implement strategic priorities as a basis for subsequent strategic socio-economic planning and design.

Analysis and evaluation of non-implementation of the “Strategy-2020” should include practically not
completed activities of the section “New model of economic growth”, which contained the principal provi-
sions for the implementation of institutional measures of strategic planning, without which it is impossible
to achieve the indicators of other sections of the strategy. Institutionally, “Strategy 2020” was the most
detailed document that revealed a set of interrelated priorities, goals, tasks, projects and processes for im-
plementing national socio-economic policy reforms, containing elements of road maps, alternatives, and
scenarios for implementing measures. The strategy itself was not officially adopted; it was an element of a
new economic ideology, a change in the format of organizing the work of the government machinery.
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