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Елена Добролюбова

Стратегическое управление 
персоналом государственной 
службы

Сокращение темпов экономического роста и угро-
за рецессии в 2015 году значительно повышают ин-
терес к оптимизации кадрового состава федеральных 
государственных гражданских служащих, в том числе 
на основе использования методов нормирования их 
численности.

В настоящее время большая часть федеральных 
государственных гражданских служащих приходится 
на федеральные службы и федеральные агентства. 
По данным Росстата, на конец июня 2014 года на 
долю федеральных служб и федеральных агентств 
приходилось 93,7% фактической численности фе-
деральных государственных служащих, при этом на 
долю федеральных служб приходилось 90,2% об-
щей численности федеральных государственных гра-
жданских служащих, на долю федеральных агентств 
– 3,5%. Большинство федеральных госслужащих за-
няты в территориальных органах федеральных орга-
нов исполнительной власти.

Уровень укомплектованности должностей по ви-
дам федеральных органов исполнительной власти не 
превышает 90%, что отражает наличие резерва для 
оптимизации штатной численности федеральных го-
сударственных гражданских служащих. О наличии 
резервов в части оптимизации численности феде-
ральных государственных гражданских служащих 
свидетельствуют и международные сопоставления. 
Например, на одного служащего налоговых органов 

в России (по данным за 2011 год) приходится 532 че-
ловека работоспособного населения 1, в то время как 
в Японии данное соотношение составляет 1:1113, в 
США – 1:1622, в Китае – 1:1054, в Бразилии – 1:4052 2.

Наконец, значимым фактором, обуславливающим 
необходимость нормирования численности феде-
ральных государственных гражданских служащих, 
является распределение должностных обязанностей 
в рамках фактически замещенных должностей.

Так, согласно Указу Президента Российской Феде-
рации от 9 марта 2004 года № 314 «О системе и струк-
туре федеральных органов исполнительной власти», 
федеральными агентствами являются федеральные 
органы исполнительной власти, оказывающие госу-
дарственные услуги и осуществляющие управление 
федеральным имуществом. В то же время, по резуль-
татам обобщения данных, предоставленных феде-
ральными органами исполнительной власти в 2014 

1	 В то же время в некоторых странах Организации экономи-
ческого сотрудничества и развития соотношение ниже, чем 
в России. Например, в Германии на 1 служащего налоговых 
органов приходится 381 человек работоспособного населе-
ния, в Великобритании – 474.

2	 Tax Administration 2013. Comparative Information on OECD 
and Other Advanced and Emerging Economies // http://www.
keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/taxation/tax-
administration-2013_9789264200814-en#page165
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году, оказанием государственных услуг в среднем 
занято 9% федеральных государственных граждан-
ских служащих, замещающих должности ниже заме-
стителя начальника отдела в центральных аппаратах 
федеральных агентств, и 9,7% – в территориальных 
органах федеральных агентств. При этом осуществ-
лением контрольно-надзорных функций было заня-
то, соответственно, 3,3% федеральных государствен-
ных гражданских служащих, замещающих должности 
ниже заместителя начальника отдела в центральных 
аппаратах федеральных агентств и 45,4% – в терри-
ториальных органах федеральных агентств 3.

Федеральные службы, созданные прежде всего в 
целях осуществления контрольно-надзорных функ-
ций, также выделяют на реализацию данного направ-
ления деятельности менее 50% своей фактической 
численности. Лишь 23,6% федеральных государст-
венных гражданских служащих центральных аппа-
ратов федеральных служб, замещающих должности 
ниже уровня заместителя начальника отдела, заняты 
осуществлением контрольно-надзорных функций; в 
территориальных органах федеральных служб дан-
ное соотношение составляет 34,9%. При этом сущест-
венный кадровый потенциал федеральных служб за-
действован в предоставлении государственных услуг. 
Так, 8,2% федеральных государственных граждан-
ских служащих центральных аппаратов федеральных 
служб, замещающих должности ниже уровня заме-
стителя начальника отдела, заняты предоставлением 
государственных услуг; на уровне территориальных 
органов доля таких служащих достигает 35,3% 4.

Таким образом, налицо несоответствие цели со-
здания федеральных агентств и федеральных служб 
предмету их деятельности [Александров, 2014].

Приведенные выше данные также свидетель-
ствуют о существенной доле обеспечивающего и 
управленческого персонала в численности федераль-
ных служб и федеральных агентств. Так, на долю 
управленческого персонала приходится 19,8% фе-

3	 В соответствии с данными, представленными федеральны-
ми органами исполнительной власти по состоянию на 
1 июля 2014 года.

4	 В соответствии с данными, представленными федеральны-
ми органами исполнительной власти по состоянию на 
1 июля 2014 года.

деральных государственных гра-
жданских служащих центральных 
аппаратов федеральных служб и 
21,5% федеральных государствен-
ных гражданских служащих цент-
ральных аппаратов федеральных 
агентств; доля служащих обеспе-
чивающих подразделений 5 в цен-
тральных аппаратах федераль-
ных служб составляет 36,2% от 
общей численности, федеральных 
агентств – 34,7% от общей числен-
ности (таблица 1).

При этом, как данные 2014 го-
да, так и данные предыдущих исследований [Алек-
сандров, 2014], свидетельствуют о существенных 
межведомственных различиях в нагрузке на одного 
служащего, занятого предоставлением государствен-
ных услуг и осуществлением контрольно-надзорной 
деятельности, что обусловлено не только отраслевы-
ми особенностями, но и спецификой распределения 
кадровых ресурсов по направлениям деятельности 
соответствующего федерального органа исполни-
тельной власти. Так, в случае фактического исполь-
зования более 50–60% численности федерального 
органа исполнительной власти на реализацию функ-
ций по управлению и обеспечению его деятельности 
высока вероятность недостаточной кадровой обес-
печенности основных функций федерального органа 
исполнительной власти.

Таким образом, нормирование численности фе-
деральных государственных гражданских служащих 
должно рассматриваться не только (и не столько) 
как способ оптимизации (то есть сокращения) общей 
численности, но и как способ оптимизации распре-
деления имеющихся кадровых ресурсов по функцио-
нальным направлениям деятельности федеральных 
органов исполнительной власти.

Для эффективного использования инструментов 
нормирования численности госслужащих целесоо-
бразно рассматривать методы нормирования в более 
широком контексте – в рамках планирования челове-
ческих ресурсов для достижения целей и получения 
ожидаемых результатов государственной политики в 
сфере деятельности конкретного ведомства.

С учетом перехода к программно-целевым мето-
дам государственного управления, необходимо со-
здать инструмент по определению обоснованной 
потребности в кадровых ресурсах для достижения 
целей и ожидаемых результатов (показателей ре-
зультативности) реализации государственной поли-
тики.

5	 Под обеспечивающими подразделениями понимаются 
подразделения, осуществляющие функции, направленные 
на обеспечение деятельности органа исполнительной влас-
ти и не связанные с разработкой и реализацией государст-
венной политики, оказанием государственных услуг и осу-
ществлением контрольно-надзорных функций.

Таблица 1. Доля управленческого и обеспечивающего персонала 
в федеральных службах и федеральных агентствах (в % к общей 
численности федеральных государственных гражданских служа-
щих в I полугодии 2014 года)

Категория персонала Федеральные службы Федеральные агентства
централь-

ный  
аппарат

территори-
альные  
органы

централь-
ный  

аппарат

террито-
риальные 

органы
Управленческий персонал (начальник 
отдела и выше)

19,8 7,8 21,5 16,4

Служащие обеспечивающих подразде-
лений (должности ниже заместителя 
начальника отдела)

36,2 21,0 34,7 29,2
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Достижение данной цели, во-
первых, предполагает прогнози-
рование потребностей в объемах 
осуществления тех или иных госу-
дарственных функций не только 
«от достигнутого», но и с учетом 
ожидаемых и планируемых изме-
нений (реализации государствен-
ных программ, иных документов 
стратегического планирования, 
реализации положений норматив-
ных правовых актов).

Во-вторых, достижение цели 
предполагает, что норматив чи-
сленности государственных гра-
жданских служащих не может 
быть зафиксирован на неопреде-
ленно длительное время и должен 
учитывать изменение ожиданий 
в отношении результативности 
реализации государственных полномочий (функ-
ций). В этой связи возможным вариантом было бы 
введение практики прогнозирования численности 
федеральных государственных гражданских служа-
щих с учетом прогнозирования потребностей в объ-
емах осуществления тех или иных государственных 
функций. В зарубежной практике горизонт такого 
прогнозирования составляет в среднем от 3 до 5 лет 
и используется в рамках реализации кадровой поли-
тики на уровне ведомства. В российском контексте 
было бы логично увязать соответствующие расчеты 
с трехлетним бюджетным циклом, в рамках которого 
уточняются также параметры реализации государ-
ственных программ и непрограммных направлений 
деятельности. 

Таким образом, для решения задачи оптимизации 
численности государственных служащих в Россий-
ской Федерации целесообразно обеспечить внедре-
ние инструментов стратегического управления ка-
дровыми ресурсами. Как показывают исследования 
Организации экономического сотрудничества и раз-
вития, стратегическое управление кадрами является 
одним из приоритетных направлений развития госу-
дарственной гражданской службы на современном 
этапе 6.

Основные этапы стратегического управления 
кадровыми ресурсами, в составе которых предус-
матриваются и вопросы определения оптимальной 
численности государственных служащих, приведены 
на рисунке 1.

Данный подход применяется в отношении кадро-
вых ресурсов отдельного органа власти. На первом 
этапе осуществляется оценка имеющегося кадрового 
потенциала органа исполнительной власти. Затем, с 
учетом кадрового состава конкретного органа власти 
(в том числе возрастного состава, данных о текучести 
6	  OECD. Government at a Glance, 2013 // http://www.oecd.org/

gov/govataglance.htm

кадров, оценки компетенций федеральных государ-
ственных служащих, в том числе по результатам ат-
тестационных мероприятий) формируется прогноз 
кадрового потенциала на среднесрочную перспекти-
ву (рисунок 1).

Одновременно, исходя из среднесрочных и крат-
косрочных задач деятельности органа исполнитель-
ной власти, а также ожидаемых результатов, опре-
деляется потребность федерального органа испол-
нительной власти в человеческих ресурсах. Важно 
подчеркнуть, что как прогноз кадрового потенциала, 
так и оценка потребностей проводятся не только 
(и не столько) в целом по органу, сколько по функ-
циональным группам должностей с учетом уровня 
компетенций и профессионально-квалификацион-
ных требований. 

При реализации данного подхода в России необхо-
димо обеспечить объединение процессов стратегиче-
ского планирования, бюджетирования и управления 
кадрами.

Стратегическое планирование на ведомственном 
уровне осуществляется в рамках разработки (коррек-
тировки) государственных программ и ведомствен-
ных планов деятельности. В состав государственных 
программ включаются как мероприятия, реализуе-
мые «проектными» методами, так и мероприятия, 
предполагающие исполнение государственных функ-
ций и предоставление государственных услуг [Добро-
любова, 2014]. Как правило, мероприятия, предпола-
гающие выработку и реализацию государственной 
политики, реализуются «проектными» методами, а 
мероприятия, предполагающие осуществление госу-
дарственного контроля (надзора), предоставление 
государственных услуг, – «процессными» методами 

Предметом нормирования численности госслужа-
щих по основным функциональным направлениям 
деятельности является численность государствен-
ных гражданских служащих, замещающих должности 
ниже уровня начальника отдела (то есть должности, 

Рисунок 1. Нормирование численности государственных служащих 
как этап стратегического управления кадрами



61Стратегическое управление персоналом государственной службы

не относящиеся к административно-управленческо-
му персоналу). Для осуществления нормирования 
целесообразно использовать следующий алгоритм 
действий:
•	 определить фактические трудозатраты государ-

ственных гражданских служащих в функциональ-
ном разрезе (в соответствии с функциями органа 
исполнительной власти, установленными в по-
ложении о соответствующем органе) 7 на основе 
хронометража либо с использованием методов 
самообследования 8; 

•	 определить показатели, характеризующие объем 
исполнения функции (оказания государственной 
услуги) и необходимую детализацию таких по-
казателей (например, для определения объема 
контрольно-надзорной деятельности, вероятно, 
недостаточно использовать показатель «количе-
ство проведенных проверок», поскольку трудоза-
траты на проведение документарных и выездных 
проверок могут принципиально отличаться);

•	 рассчитать действующие показатели удельных 
трудозатрат на исполнение государственной 
функции (государственной услуги) и сопоставить 
их с трудозатратами на выполнение аналогич-
ных государственных функций (оказание госу-
дарственных услуг) в иных федеральных орга-
нах исполнительной власти. Реализация таких 
сопоставлений возможна при централизованном 
сборе данных о трудозатратах на исполнение 
отдельных типов функций (контрольно-надзор-
ных, государственных услуг). В настоящее время 
такие данные отсутствуют: так, на основе формы 
№ 1-контроль могут быть рассчитаны только 
показатели средней нагрузки по количеству про-
верок на одного инспектора без детализации 
по видам контрольно-надзорной деятельности 
[Контрольно-надзорная деятельность… 2014]; 
данные по трудозатратам на предоставление го-
сударственных услуг не формируются. В этой 
связи целесообразно ввести практику сбора ста-
тистических данных о средних показателях тру-
дозатрат с учетом функциональных направлений 
деятельности. Впоследствии на основе получен-
ных средних значений удельных трудозатрат 
может быть определен интервал нормативных 
значений, предполагающий необходимость обо-

7	 Для целей нормирования численности федеральных госу-
дарственных гражданских служащих в части осуществле-
ния государственного контроля (надзора) и оказания госу-
дарственных услуг целесообразно использовать реестр 
федеральных государственных услуг и контрольно-надзор-
ных функций, регулярно обновляемый Минэкономразви-
тия России.

8	 С учетом значительных затрат на проведение процедур 
хронометража рабочего времени, метод самообследования 
может рассматриваться как экономичная альтернатива. 
Точность получаемых данных может быть повышена на 
основе проведения выборочных обследований.

снования снижения (увеличения) трудозатрат по 
сравнению с минимальными и максимальными 
установленными значениями; 

•	 с учетом показателей реализации государствен-
ных программ и иных стратегических докумен-
тов представить прогноз значений показателей 
объема исполнения функций (оказания услуг) на 
трехлетнюю перспективу. Например, с учетом пе-
рехода к выдаче заграничных паспортов со сроком 
действия 10 лет, вероятно постепенное снижение 
количества обращений за соответствующей услу-
гой в среднесрочном плане;

•	 с учетом показателей реализации государствен-
ных программ, положений иных стратегических 
документов (в том числе принятых и проектируе-
мых изменений в административных регламентах 
исполнения государственных функций, оказания 
государственных услуг), оценить ожидаемые из-
менения удельных трудозатрат. Например, пере-
ход к электронному взаимодействию с заявите-
лем позволяет сократить трудозатраты на ввод 
данных в информационные системы; передача 
функций по приему граждан, обращающихся за 
получением государственных услуг, в Многофунк-
циональные центры предоставления госуслуг в 
перспективе может позволить сократить трудоза-
траты на прием граждан в органах государствен-
ной власти [Александров, 2014]. При этом в целях 
реализации планов по оптимизации численности 
могут быть заданы минимальные параметры со-
кращения удельных затрат при внедрении новых 
административных процедур (например, требо-
вания по сокращению удельных трудозатрат в 
случае предоставления услуг в электронном виде 
не менее чем на 10% – со второго года перехода 
к предоставлению услуг в электронном виде, не 
менее чем на 15% – с третьего года и так далее);

•	 рассчитать потребность в кадровых ресурсах, ис-
ходя из данных о прогнозируемом объеме ис-
полнения государственных функций (оказания 
государственных услуг) и прогнозируемом уровне 
удельных трудозатрат на их реализацию на оче-
редной финансовый год и плановый период;

•	 исходя из специфики административных проце-
дур, определить требования к должностному со-
ставу кадров государственной службы, задейство-
ванных в реализации соответствующих государ-
ственных функций (оказании государственных 
услуг).
Таким образом, потребность в численности госу-

дарственных гражданских служащих для реализа-
ции i-го мероприятия государственной программы 
процессным способом может быть определена по 
формуле:

Si = ∑Vij ˟ Lij , где

Vij – прогнозируемый объем реализации j-й функции 
(услуги), реализация которой предусмотрена i-м ме-
роприятием государственной программы, Lij –про-
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гнозируемые удельные трудозатраты на реализацию 
реализации j-й функции (услуги).

В свою очередь, общая потребность в численно-
сти государственных гражданских служащих, реа-
лизующих основные функции органа, может быть 
определена как сумма потребностей в разрезе меро-
приятий государственных программ и (при наличии) 
направлений непрограммной деятельности, с учетом 
мероприятий, исполняемых как проектными, так и 
процессными методами.

Численность административно-управленческого 
персонала может быть определена на основе уста-
новленных нормативов численности по функцио-
нальным направлениям деятельности в пропорции 
к численности основного персонала. При этом на 
первом этапе рекомендуется устанавливать норма-
тив в виде интервального значения, а при расчете 
– использовать фактическое значение доли админи-
стративно-управленческого персонала в общей чи-
сленности государственных гражданских служащих, 
если такое значение не выходит за границы установ-
ленного норматива.

Для обеспечения внедрения предложенного под-
хода в практику деятельности органов государствен-
ной власти необходимо создать систему стимулов к 
рациональному распределению кадровых ресурсов 
органов государственной власти. К числу таких сти-
мулов можно отнести:
•	 включение данных о численности государствен-

ных служащих, занятых реализацией мероприя-
тий государственных программ и (при наличии) 
непрограммных направлений деятельности в 

разрезе соответствующих направлений в ведом-
ственные планы деятельности и (или) в госу-
дарственные программы (в части мероприятий 
государственных программ);

•	 поощрение органов государственной власти в 
случае оптимизации численности (путем пол-
ного или частичного сохранения соответству-
ющего фонда оплаты труда для премирования 
государственных гражданских служащих по ре-
зультатам их профессиональной служебной де-
ятельности);

•	 ограничение возможности использования эконо-
мии по фонду оплаты труда в связи с наличием 
вакансий, превышающих 10%-й уровень.
В целом, реализация предложенного подхода по-

зволит использовать процедуры нормирования чи-
сленности государственных служащих в качестве 
действенного инструмента повышения эффективно-
сти государственного управления, будет способство-
вать оптимальному распределению кадровых ресур-
сов органов государственной власти для достижения 
целей их деятельности.
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The staffing levels of the state civil service are analyzed in the article and the perspectives of using rationing methods for the state civil 
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