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Аннотация: В статье рассматривается проблема управления реформированием и развитием государственной граждан-
ской службы с точки зрения наличия и применения системы понятий, категорий и принципов, использующихся в обще-
ственных науках и имеющих существенное, основополагающее значение. Особое внимание обращается на общие призна-
ки и конкретные критерии, по которым можно оценивать развитие государственной гражданской службы, принимать на их 
основе разумные решения. При анализе перечня и содержания этих требований автор опирается на опыт управления 
развитием государственных структур и коммерческих организаций зарубежных стран. В работе представлены суждения и 
точки зрения известных ученых, которые важно учитывать при разработке программы дальнейшего развития государствен-
ного управления в Российской Федерации. Развитие государственной гражданской службы – это совершенствование обес
печения исполнения функций и полномочий органов власти, повышение результативности и эффективности профессио-
нальной служебной деятельности государственных служащих, устойчивые позитивные изменения в ее целях и направле-
ниях, технологиях, процедурах, ведущие к повышению результативности и эффективности работы. Системный подход 
к управлению предполагает анализ противоречий во взаимосвязях между элементами в объекте управления и с внешней 
средой, внутренних и внешних причин противоречий. Интегральным признаком развития государственной гражданской 
службы является ее новое качественное состояние, о котором можно судить по степени ее результативности и эффектив-
ности, в том числе по степени удовлетворения потребностей и интересов граждан и организаций.
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Введение
Согласно российскому законодательству, совершен-
ствование системы государственной службы, в том 
числе гражданской, осуществляется с помощью ре-
ализации федеральных программ ее реформирова-
ния и развития, а также соответствующих программ 
субъектов Российской Федерации1.

При анализе содержания и характера реализации 
таких программ за 2003–2007, 2009–2013 и 2016–
2018 годы2 возникает закономерный вопрос: какова 
была методологическая основа их разработки? От-
вет на него является важным не только для субъ-
ектов Российской Федерации, которые на основе 
федеральных постановлений разрабатывают и реа-
лизуют свои программы, но и для их разработчиков 
на федеральном уровне. Любой подобного рода до-
кумент должен быть адекватен объекту управления 
и разрабатываться на глубокой методологической 
основе, то есть с использованием системы понятий, 
категорий и принципов, применяющихся в науках 
об управлении обществом и публичной деятельно-
стью и имеющих существенное, основополагающее 
значение.

Однако анализируемые нормативные акты не 
имеют методологического раздела, как, впрочем, и 
подавляющее большинство других правовых актов. 
Поэтому необходимо сформулировать и раскрыть 
методологические основы реформирования и разви-
тия государственной гражданской службы и найти их 
отражение в указанных документах.

Во-первых, следует определить объект рефор-
мирования. Понятие государственной гражданской 
службы содержится в Федеральном законе Россий-
ской Федерации от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации»3. Исходя из определения, данного в нем, 
реформированию и развитию подлежит професси-
ональная служебная деятельность граждан Россий-

1	 Федеральный закон Российской Федерации от 27 мая 2003 
года № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской 
Федерации» (Ст. 18, п. 2). Федеральный закон Российской 
Федерации от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» (Ст. 66, п. 1): СПС 
«КонсультантПлюс». 

2	 Федеральная программа «Реформирование государственной 
службы Российской Федерации (2003–2005 годы)», продленная 
на 2006–2007 годы. Федеральная программа «Реформирование 
и развитие системы государственной службы Российской 
Федерации (2009–2013 годы). Указ Президента Российской 
Федерации от 11 августа 2016 года № 403 «Об Основных 
направлениях развития государственной гражданской службы 
Российской Федерации на 2016–2018 годы»: СПС 
«КонсультантПлюс».

3	 Федеральный закон Российской Федерации от 27 июля 2004 
года № 79-ФЗ (ред. от 28 декабря 2017 года) «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» (Ст. 3, п. 1): СПС 
«КонсультантПлюс».

ской Федерации, предназначением которой является 
обеспечение исполнения полномочий государствен-
ных органов и лиц, замещающих государственные 
должности.

Признаки и критерии развития государственной 
гражданской службы 
Далее обратимся к понятиям «реформирование» и 
«развитие» применительно к государственной граж-
данской службе. В указанных выше программах вна-
чале встречался термин «реформирование», а затем 
рядом с ним появилось понятие «развитие». Что же 
означают данные термины и как они соотносятся? 

Реформа (от франц., лат. «преобразовываю») – 
это преобразование, изменение, переустройство ка-
кой-либо стороны общественной жизни (порядков, 
институтов, учреждений), нововведение любого со-
держания, более или менее прогрессивное преоб-
разование [Большой энциклопедический словарь, 
1997. С. 1014]. Как правило, к реформированию при-
бегают в тех случаях, когда обнаружены проблемы, 
препятствующие нормальному функционированию 
явления, а естественный процесс прогрессивных из-
менений нарушен.

Развитие – поступательное движение, эволюция, 
переход от одного состояния к другому, возникно-
вение нового качественного состояния (трансфор-
мация или исчезновение элементов и связей в яв-
лении), прогресс либо регресс. Развитие противопо-
ставляется творению, появлению из ничего, а также 
спонтанному формированию из хаоса и катастрофиз-
му, предполагающему внезапное, одномоментное за-
мещение имевшихся объектов совершенно новыми4.

Исходя из данных определений, можно заклю-
чить, что развитие – естественный процесс, резуль-
тат постепенных улучшений, осуществляемых из-
нутри, а не «сверху», путем принятия специальных 
программ. Очевидно, что отечественные разработчи-
ки программ и исходили из такого соотношения рас-
сматриваемых понятий. Поставив задачи и опреде-
лив направления реформирования государственной 
гражданской службы в специальных программах, они 
посчитали, что возможно для развития гражданской 
службы нужны постепенные улучшения.

Каковы же наиболее общие признаки, по которым 
можно оценивать характер развития государствен-
ной службы, и на их основе принимать разумные 
решения? К таковым, на наш взгляд, относятся сле-
дующие:

Направленность развития. Позитивные результа-
ты должны свидетельствовать о повышении каче-
ства исполнения гражданскими служащими полно-
мочий государственных органов и лиц, замещающих 
государственные должности.

4	 Философия: Энциклопедический словарь / Под ред. А.А. Ивина. 
М.: Гардарики, 2004: http://philosophy.niv.ru/doc/dictionary/
encyclopedic/articles/1056/razvitie.htm
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Необратимость развития означает, что полу-
ченные позитивные результаты стали привыч-
ными и являются фундаментом для дальнейших 
улучшений.

Закономерность развития.  Подразумевается, что 
улучшения не являются случайными или резуль-
татом сверхусилий отдельных лиц, но становятся 
следствием целенаправленного использования воз-
можностей, заложенных в решении обнаруженных 
проблем и имеющихся противоречий. 

Временная протяженность. Данный признак пред-
полагает, что об изменениях в развитии можно обо-
снованно судить лишь на протяжении определенного 
промежутка времени, который связан с циклично-
стью функционирования объекта управления (она 
может быть разной у различных элементов государ-
ственной гражданской службы как системы).

Наконец, конечным, интегральным признаком 
развития государственной гражданской службы яв-
ляется ее новое качественное состояние, о котором 
можно судить по степени ее результативности и эф-
фективности, в том числе по степени удовлетворения 
потребностей и интересов граждан и организаций 
[McGill, 1997. P. 258–266].

Таким образом, развитие государственной граж-
данской службы – это совершенствование обеспе-
чения исполнения функций и полномочий органов 
власти, повышение результативности и эффектив-
ности профессиональной служебной деятельности 
государственных служащих, устойчивые позитивные 
изменения в ее целях и направлениях, технологиях, 
процедурах, ведущие к повышению результативно-
сти и эффективности работы.

Управление изменениями и процессный подход
Разумеется, процессом развития надо управлять, – в 
этом заключается субъективная составляющая раз-
вития гражданской службы, возможности которой 
определяются объективными условиями, степенью 
их учета и использования. 

Задача управления развитием государственной 
службы ни в одном из документов по ее рефор-
мированию не была сформулирована отдельно. 
О ее существовании свидетельствовала лишь сама 
разработка и принятие программ реформирования 
и развития государственной гражданской служ-
бы (за 2003–2007, 2009–2013 и 2016–2018 годы). 
При этом отмечалось, что «реформирование госу-
дарственной службы становится приоритетным 
направлением в области государственного строи-
тельства»5. Однако это была, на наш взгляд, запоз-
далая реакция на проблемы, которые можно бы-
ло преодолеть в ходе изменения государственной 

5	 Концепция реформирования системы государственной служ-
бы Российской Федерации. (Расп. Президента Российской 
Федерации от 15 августа 2001 года № Пр 1496): СПС «Консуль-
тантПлюс».

службы, если бы они прогнозировались и реша-
лись своевременно. Хотя федеральная программа 
2003–2005 годов предписывала, что реформиро-
вание государственной службы не должно состо-
ять из одномоментных кардинальных изменений 
существующей системы. В частности, ставилась 
задача «управления развитием профессиональных 
качеств кадрового состава федеральной государ-
ственной службы»6. При этом цели и задачи каждой 
новой программы рассматривались как следующий 
этап реформирования и развития.

Наиболее общие требования к управлению разви-
тием государственной гражданской службы заключе-
ны в определенных принципах, а именно:

Управление изменениями. Изменения являются 
постоянным фактором, влияющим на любое соци-
альное явление. Проблемы, возникающие вследствие 
происходящих изменений, вполне предсказуемы. 
Чтобы управлять ими, необходимо быть информи-
рованным обо всех трансформациях в объекте управ-
ления и своевременно принимать решения относи-
тельно возникающих проблем на основе прогноза из-
менений, определяя желаемые и достижимые цели, 
планируя и организовывая их достижение [Адизес, 
2010. С. 18–24].

Постоянное улучшение (процессный подход, 
понимание и улучшение процесса, порождающего 
ошибки, дефекты и т.д., понимание разницы между 
общими и особенными причинами отклонений, что-
бы сделать нестабильные процессы стабильными) 
[Деминг, 2009. С. 103–117, 278].

Ориентация на миссию и видение организации, 
то есть на потребности и интересы граждан и орга-
низаций. Удовлетворение их потребностей и инте-
ресов – самая важная цель развития государствен-
ной гражданской службы. Ее конечные результаты 
следует нацелить именно на их нужды, настоящие 
и будущие. В основе развития гражданской служ-
бы должно лежать позитивное намерение государ-
ственного управления. Это намерение должно стать 
очевидным для руководителей и служащих [Хью-
берт, 2004. С. 85–90].

Системный подход к управлению предполагает 
анализ противоречий во взаимосвязях между эле-
ментами в объекте управления и с внешней средой, 
внутренних и внешних причин противоречий, име-
ющихся тенденций в его развитии, а также учета 
всего комплекса факторов при разработке и реали-
зации управленческого воздействия [Деминг, 2008. 
С. 51–83, 149]. Открытость, целеустремленность, 
многомерность, эмерджментность и контринтуи-
тивность – вот пять системных принципов, которые 

6	 Указ Президента Российской Федерации от 19 ноября 2002 года 
№ 1336 (ред. от 15 ноября 2004 года, с изм. от 12 декабря 
2005 года) «О Федеральной программе «Реформирование госу-
дарственной службы Российской Федерации (2003–
2005 годы)»: СПС «КонсультантПлюс».
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действуют как согласованное динамичное целое и 
определяют базовые характеристики и особенности 
поведения организации, рассматриваемой как целе-
направленная мультиразумная система [Гараедаги, 
2010. С. 57–93].

Лидерство высшего руководства. Работа руково-
дителя – это не управление на основе голых цифр, 
а лидерство, работа с источниками улучшений – с 
целями, намерениями в области повышения каче-
ства услуг, результативности и эффективности госу-
дарственной гражданской службы, с приобретением 
свойств органа власти и самое главное – с работни-
ками, чьи интересы при принятии решений и оцен-
ке результатов должны быть учтены при помощи 
консультаций и переговоров [Нив, 2007. С. 342–347; 
Де Брюйн, 2005. С. 171]. 

Всеобщая вовлеченность в работу. Обязатель-
ным условием развития является постоянная вов-
леченность и соучастие в работе всех сотрудников 
организации. А для этого необходимо, чтобы под-
чиненные были заинтересованы, мотивированы на 
совместную работу ради достижения целей [Арм-
стронг, 2014. С.  152]. Реальные глубокие изменения 

не происходят при авторитарном подходе к управле-
нию [Рамперсад, 2006. С. 123].

Заключение
Таким образом, для того чтобы эффективно управ-
лять изменениями и направлять их в русло развития 
государственной гражданской службы, необходимо 
проверять их на соответствие желаемым целям и 
путям их достижения. Для этого нужно использовать 
критерии развития государственной гражданской 
службы, к которым, на наш взгляд, следует отнести 
следующее: 
•	 необратимость, направленность и закономер-

ность изменений;
•	 появление желаемого качества в изменениях;
•	 повышение уровня организации государственной 

гражданской службы;
•	 характеристика функционирования – показатели 

процессов воспроизводства реального качествен-
ного состояния государственной службы;

•	 позитивная динамика результативности и эф-
фективности государственной гражданской 
службы.
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