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УДК 316.422 

 

Статья содержит глубокий анализ функциональной специфики субъекта кадровой политики в сфере госу-

дарственной гражданской службы и местного самоуправления на трех уровнях власти с разбиением субъ-

екта на основной и второстепенный. В ходе исследования выявлен ряд проблем кадровой политики, где од-

ной из важнейших проблем является отсутствие ее единого субъекта. 
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СТРУКТУРНО-ФУНКЦИОНАЛЬНЫЙ ПОДХОД К АНАЛИЗУ  

СУБЪЕКТА КАДРОВОЙ ПОЛИТИКИ В СФЕРЕ ГОСУДАРСТВЕННОЙ  

ГРАЖДАНСКОЙ И МУНИЦИПАЛЬНОЙ СЛУЖБЫ 
 

Данная статья написана в рамках проекта «Развитие инновационной системы  

непрерывного профессионального образования государственных и муниципальных  

служащих России», реализуемого под руководством д. соц. н., профессора В. А. Мальцева  

в рамках Федеральной целевой программы «Научные и научно-педагогические кадры  

инновационной России» на 2009-2013 гг., в рамках реализации мероприятия № 1.2.1  

«Проведение научных исследований научными группами под руководством докторов наук». 

 
Последние десятилетия государственная гражданская и муниципальная служба России находится в про-

цессе постоянной трансформации, что актуализирует проблему оптимизации кадровой политики в данной 
сфере, которая должна основываться на эффективном функционировании субъекта кадровой политики.  
Однако, несмотря на важность проблемы определения субъекта кадровой политики, однозначного пони-

мания о том, кто или что им должно являться на разных уровнях кадровой политики, ни в науке, ни в управ-
ленческой практике пока не сложилось. По мнению разных ученых, субъектом государственной кадровой 
политики выступает государство как социальный институт, в то же время иные ученые склонны выделять 
отдельных субъектов государственной кадровой политики - Президент Российской Федерации, Правитель-
ство Российской Федерации, Федеральное Собрание Российской Федерации и т.д. Однако известно, что не 
везде кадровые процессы регламентируются и регулируются непосредственно данным субъектом. И это не-
смотря на то, что объектом государственной кадровой политики являются не только кадровые процессы в 
государственных учреждениях и организациях, но и в негосударственных (в частности, существует государ-
ственное законодательство, регламентирующее определенные стороны трудовых взаимоотношений на 
предприятиях любой формы собственности). В этой связи мы можем утверждать, что единого видения и 
субъекта государственной кадровой политики в сфере государственной и муниципальной службы нет, как 
нет его и на уровне организации, что серьезным образом затрудняет процесс построения функциональной 
кадровой вертикали. 
Таким образом, широта и сложность предметного поля государственной кадровой политики сопровождает-

ся неопределенностью идентификации, «локализации» субъекта кадровой политики. В этой связи в данной 
статье мы предпримем попытку решения проблемы идентификации субъекта кадровой политики в сфере госу-
дарственной гражданской и муниципальной службы на путях локализации ее уровня управления; опишем об-
раз такого субъекта и ответим на вопрос о единстве субъекта кадровой политики в изучаемой сфере. 
Итак, как известно, под субъектом вообще понимается носитель предметно-практической деятельности, 

источник активности, направленной на объект, участник какого-либо процесса. Когда мы говорим о субъек-
те кадровой политики, в зависимости от объема объекта воздействия его необходимо изучать с позиции его 
трехуровневости: уровень государства - субъект государственной кадровой политики, уровень отрасли - 
субъект государственной кадровой политики в сфере одной из отраслей общественного производства (в на-
шем случае - в сфере государственной гражданской службы и местного самоуправления), уровень организа-
ции - субъект кадровой политики социальной организации (в нашем случае - органов государственной гра-
жданской и муниципальной службы).  
В ходе изучения различных субъектов кадровой политики каждого уровня мы пришли к необходимости 

подразделения их на основной и второстепенный, что нашло отражение в схематичном отображении субъ-
екта кадровой политики в сфере государственной гражданской и муниципальной службы, представленном 
на рисунке. 

                                                           
 Газиева И. А., 2011 
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Субъектом государственной кадровой политики является носитель определенных законом полномочий, 
прав и ответственности в выработке и реализации государственной кадровой политики, активный участник 
кадровых процессов [1, с. 61]. В нашей стране основным субъектом государственной кадровой политики яв-
ляется Президент Российской Федерации (см. Рис. 1). 
В то же время существует и второстепенный субъект государственной кадровой политики, коим является 

полномочный представитель Президента РФ, одной из основных задач которого является «обеспечение реа-
лизации в федеральном округе кадровой политики Президента Российской Федерации» [4, ст. 44; 5, ст. 28]. 
Таким образом, полномочный представитель Президента также имеет возможность реализации функций 

субъекта государственной кадровой политики, но на уровне округа.  
Если сузить рассмотрение кадровой политики до отрасли, в нашем случае - до сферы государственной 

гражданской и муниципальной службы, ее субъектом будет являться система государственного управления 
и местного самоуправления, а внутренним управляющим компонентом, субъектом кадровой политики на 
уровне организации - органы государственного управления и местного самоуправления, а также должност-
ные лица, участники управления разных уровней власти. 
В идеале, совокупность указанных выше субъектов кадровой политики должна представлять собой еди-

ный субъект кадровой политики в сфере государственной гражданской и муниципальной службы, который 
на сегодняшний день отсутствует. Рассмотрим каждый из этих субъектов. 

Субъект государственной кадровой политики в сфере государственной гражданской и муници-

пальной службы. По сути, единого субъекта государственной кадровой политики в сфере государственной 
гражданской и муниципальной службы нет и, пожалуй, быть не может в силу очевидной разноплановости 
объектов управленческого воздействия. Кроме того, государственная гражданская и муниципальная служба 
представляет собой два самостоятельных социальных института, однако на деятельностном уровне они во 
многом совпадают, что отражено в соответствующих законах.  
В этой связи здесь мы будем говорить об одном субъекте на данном уровне кадровой политики, однако с 

дифференциацией по отраслям. Начнем с субъекта государственной кадровой политики в сфере государ-

ственной гражданской службы, который за последние годы был подвергнут весьма значительной инсти-
туционально-правовой деформации. 

Cегодня вопросы кадровой политики и государственной службы решаются совместно Управлением Пре-
зидента Российской Федерации по вопросам государственной службы и кадров. 
Обратим внимание на то, что п. 5 Положения об Управлении Президента Российской Федерации по во-

просам государственной службы и кадров обосновывает необходимость говорить о наличии основного и 
второстепенного отраслевого субъекта кадровой политики в сфере государственной гражданской службы, 
где основным субъектом является Управление Президента Российской Федерации по вопросам государст-
венной службы и кадров, а второстепенными - Совет при Президенте РФ по противодействию коррупции, 
Комиссия при Президенте РФ по вопросам реформирования и развития государственной службы, Комиссия 
при Президенте РФ по формированию и подготовке резерва управленческих кадров (см. Рис. 1). 
Надо заметить, что при наличии как предыдущей, так и сегодняшней структуры реализации кадровой 

политики в сфере государственной гражданской службы взаимодействие с субъектами кадровой политики 
субъектов Федерации не только не осуществляется, оно даже никак законодательно не оформлено. Очевид-
но, что вышеприведенные аппаратные структуры ни в теории, ни на практике не взаимодействуют с субъек-
тами кадровой политики субъектов федерации.  
Что касается отраслевого субъекта кадровой политики органов местного самоуправления, то здесь 

еще меньше ясности. При Президенте РФ существует совещательный орган, который в некотором роде 
идентичен отраслевому субъекту кадровой политики в сфере государственной службы - это Совет при Пре-
зиденте Российской Федерации по развитию местного самоуправления. Однако серьезным образом отличает 
его от упомянутого выше Управления по вопросам государственной службы и кадров отсутствие задач, на-
прямую связанных с реализацией отраслевой кадровой политики. 
В то же время есть ряд общественных организаций, которые хоть и с большой долей условности, но все 

же можно определить как субъект кадровой политики в сфере муниципальной службы: 
1) ассоциация «Единое общероссийское объединение муниципальных образований» (Общероссийский 

Конгресс муниципальных образований); 
2) общероссийская общественная организация «Всероссийский Совет местного самоуправления».  
Однако деятельность обеих организаций направлена, в первую очередь, на содействие развитию малого 

бизнеса в регионах, а также на содействие межмуниципальному взаимодействию. Решение кадровых про-
блем занимает одно из последних мест среди приоритетных направлений деятельности указанных объеди-
нений. Кроме того, значимым недостатком и Ассоциации, и Совета является их добровольность, что пред-
полагает необязательность членства в них. В этой связи Ассоциация сегодня включает 80 субъектов федера-
ции, а Совет - 76 из 83 субъектов, входящих в Российскую Федерацию. 

Третий уровень субъекта кадровой политики - уровень организации, которая в случае с государст-
венными служащими представлена органами государственной власти, а в случае с муниципальной службой 
- органами местного самоуправления. 
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Рис. 1. Многоуровневый субъект государственной кадровой политики  

в сфере государственной гражданской и муниципальной службы 

 
Согласно российскому законодательству, на уровне субъекта Федерации решением вопросов государст-

венной гражданской службы и кадровой политики занимаются подразделения государственного органа по 
вопросам государственной службы и кадров, создающиеся в соответствии с законами субъектов, которые 
осуществляют не столько кадровую политику, сколько кадровую работу.  
Так, согласно ст. 44 закона № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» 

от 27 июля 2004 г. [4], кадровая работа государственного органа включает в себя:  
1) обеспечение проведения конкурсов на замещение вакантных государственных должностей государст-

венной службы, аттестаций, прохождение государственными служащими испытания при замещении госу-
дарственных должностей государственной службы; 

2) оформление решений государственных органов, связанных с прохождением государственными слу-
жащими государственной службы, ведение личных дел государственных служащих, внесение необходимых 
записей в трудовые книжки государственных служащих; 

3) консультацию государственных служащих по вопросам их правового положения, соблюдения ограни-
чений, связанных с государственной службой; 

4) анализ уровня профессиональной подготовки государственных служащих, организацию переподго-
товки (переквалификации) и повышения квалификации государственных служащих. 
Что касается направлений кадровой работы в органах местного самоуправления, то они идентичны пред-

ставленным выше. Однако существуют и два отличия. 
1. Перечень вопросов кадровой работы в статье 28 Федерального закона № 25-ФЗ «О муниципальной 

службе в Российской Федерации» сформулирован как открытый: согласно п. 14 кадровая работа в муници-
пальном образовании включает в себя решение и иных вопросов кадровой работы, помимо прямо перечис-
ленных в данной статье. Такие вопросы могут определяться как трудовым законодательством, так и законо-
дательством субъекта РФ [5]. 

2. Данная статья не содержит требований к организации кадровой работы в муниципальном образова-
нии, в то время как в ч. 2 ст. 44 Закона о государственной гражданской службе установлено, что Положение 
о подразделении государственного органа по вопросам государственной службы и кадров утверждается ру-
ководителем государственного органа [4]. Соответственно, Закон «О муниципальной службе» не преду-
сматривает обязательность создания кадровой службы в органе местного самоуправления. 



ISSN 1997-292X № 3 (9) 2011, часть 2 47 

Таким образом, наиболее активно кадровая политика в сфере государственной гражданской и муници-
пальной службы реализуется на уровне организации. Но в силу того, что в администрациях многих мелких 
муниципалитетов специальные кадровые структуры не создаются, кадровую политику в них реализует глава 
администрации. Кроме того, в качестве второстепенных субъектов кадровой политики на уровне организа-
ции выступают должностные лица, участники управления разных уровней власти. 
Отметим, что кадровая служба государственного органа подотчетна только руководителю администра-

ции соответствующего субъекта федерации, и, соответственно, формирование и реализация кадровой поли-
тики оказывается исключительно в сфере компетенции субъекта федерации, что делает затруднительной 
разработку единой кадровой политики. 
В силу того, что единая кадровая политика представляет собой социальную деятельность, она должна 

«всегда осуществляться не одиноким и изолированным субъектом, а объединенным и координированными 
усилиями разных субъектов» [2, c. 499]. Кроме того, по утверждению А. А. Зиновьева, управляющий субъ-
ект «может быть сложным, но сам должен быть единым объединением. Если в объединении появляются два 
и более таких органов, между ними возникают конфликты, объединение распадается или образуется какой-
то орган, подчиняющий себе другие» [3, c. 47]. 
В этой связи, единая кадровая политика предполагает и единый субъект управления ее формиро-

ванием, реализацией и развитием. Такой субъект, как мы видим, четко не определен, а проблема его фор-
мирования не нашла четкого отражения ни в одном нормативном правовом акте. Кроме того, этой проблеме 
не уделяется достаточного внимания и в разработках ученых. Например, в проекте Концепции государствен-
ной кадровой политики, предложенной профессором А. В. Турчиновым еще в 2002 году, говорилось об акту-
альности организации кадровой политики, но при этом проблема единого субъекта кадровой политики не рас-
сматривалась. Не рассматривалась проблема субъекта кадровой политики и в других документах и норматив-
но-правовых актах, затрагивающих вопросы единой кадровой политики в сфере государственной службы.  
Таким образом, на сегодняшний день сложилось очевидное противоречие между осознанием необходи-

мости создания вертикали управления государственной гражданской и муниципальной службой в стране, 
разработки единой кадровой политики в сфере государственной гражданской и муниципальной службы и 
недооценкой проблематики единого ее субъекта.  
В виду отсутствия соответствующей вертикали кадровой политики в сфере государственной граждан-

ской и муниципальной службы возникла следующая проблемная ситуация: руководитель субъекта государ-
ственного управления в соответствии с законом подотчетен перед Президентом РФ за свою деятельность, но 
за качество деятельности он ни перед кем не подотчетен: никто не выполняет функцию контроля целесооб-
разности принимаемых им решений. В полной мере это относится к кадровой политике, проводимой на 
уровне субъекта федерации и на уровне муниципалитета. Именно поэтому результатом сложившейся кадро-
вой политики региональных и муниципальных органов власти является разрастание не столько кадрового 
состава, сколько управленческого аппарата, также принятие на службу и продвижение «угодных» для на-
чальства служащих наряду с вытеснением самостоятельных и инициативных работников. Кроме того, нет 
устойчивой кадровой структуры органов исполнительной власти как на региональном, так и на муници-
пальном уровне. Это является следствием того, что происходит двоякого рода текучесть кадров. С одной 
стороны, служащие, замещающие старшие и младшие должности гражданской и муниципальной службы в 
основном не более пяти лет, покидают службу в виду неудовлетворенности потребностей в социальной за-
щите, а также зачастую ввиду невозможности профессиональной и карьерной самореализации. С другой 
стороны, вследствие несбалансированной кадровой политики, при которой начинают преобладать мотивы 
кадровых перестановок, связанные со сменой политического руководства, вымывается средний, самый про-
дуктивный, возраст, что порождает собой проблемы и объекта кадровой политики. 
Таким образом, как можно увидеть, в силу отсутствия единого субъекта кадровой политики в сфере го-

сударственной гражданской и муниципальной службы пока наиболее активной является деятельность вто-
ростепенных субъектов кадровой политики в изучаемой сфере, что требует дополнительного более глубоко-
го изучения. 
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ЧЕЛОВЕЧЕСКИЙ ПОТЕНЦИАЛ РОССИИ:  

ДЕМОГРАФИЧЕСКОЕ БАНКРОТСТВО ИЛИ ПОЛИТИКА НАРОДОСБЕРЕЖЕНИЯ?


 
 
Демографическая динамика справедливо рассматривается оппонентами радикально-либерального курса 

реформ как интегрированный показатель социальной несостоятельности ново-буржуазной трансформации 
России после 1991 года. Печальными символами России начала XXI века стали «русский крест», «пустые 
песочницы», неутешительные итоги «состязания гробов и колыбелей» [8, с. 7]. Наиболее эмоционально ярко 
окрашен термин «русский крест», под которым в демографии понимают значительное превышение количе-
ства ежегодно умерших над количеством ежегодно родившихся. Причем этот демографический феномен 
характерен не только для ново-буржуазной России, но и для других, преимущественно славянских по насе-
лению, ново-буржуазных стран - Украины и Белоруссии, переживающих сходные социально-экономические 
пертурбации. Поэтому все большее распространение получает понятие «славянский крест». Название 
«крест» происходит от того, что при изображении этого процесса на графике две кривые - рождаемости и 
смертности, сближаясь, пересекаются и затем резко расходятся, наподобие креста. В странах, где наблюда-
ется это явление, происходит стремительная депопуляция. 
Однако сама по себе всем очевидная мрачная статистическая наглядность демографического пика госу-

дарствообразующего народа России не раскрывает ни причин, ни следствий, ни путей преодоления губи-
тельной динамики. Более того, есть могущественные мировые и внутрироссийские политические силы, соз-
нательно влекущие нашу страну к демографической катастрофе, которую они считают лишь еще одним эпи-
зодом всемирной драмы борьбы цивилизаций за ресурсы. Разными путями, прежде всего через СМИ, этим 
силам даже удается отчасти внушить демографические суицидальные мысли пренебрежения к своей исто-
рической судьбе заметной части самого народа России. Задача социально ответственных ученых России - 
создать научную основу противостояния коллективного сознания народа самоубийственной модели демо-
графического поведения. 
Очень большой вклад в построение научной базы вывода народа России с траектории демографической 

катастрофы в последние годы вносит академик РАН В. И. Жуков [9-15]. При этом привлекает общая соци-
ально-позитивная, патриотичная в отношении современной российской государственности позиция автора, от-
сутствие у него склонности эпатировать читателя катастрофическими моделями будущего, подчеркнуто ува-
жительное и внимательное отношение к другим авторам, искренний конструктивный поиск В. И. Жуковым 
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