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Статья посвящена исследованию вопросов фор-
мирования эффективных организационных структур 
государственного управления. Обосновывается 
необходимость формирования функционально-коор-
динирующих организационных структур управления. 
Предложена модель организационной структуры 
системы управления на уровне субъекта Российской 
Федерации. 

Ключевые слова: субъект Российской Феде-
рации, модель, структура управления, оценка де-
ятельности, орган управления, программно-целевой 
метод, ресурсное обеспечение управления

Формирование эффективных организационных 
структур государственного управления и местного 
самоуправления является важнейшим направ-
лением модернизации системы государственно-
муниципального управления в России. Вопросам 
формирования таких структур посвящены многие 
исследования, но в большинстве своем они затра-
гивают формирование структур отдельных органов 
власти и управления. Так, в работе И.С. Цыпина 
и А.В. Ртищева рассмотрены направления совер-

шенствования структуры налоговых органов Рос-
сийской Федерации [4], О.Л. Гойхер исследовал 
вопросы повышения эффективности управления 
инвестиционными региональными институтами 
[1]. Весьма обстоятельное исследование проведено 
Р.Г. Маннаповым и Л.Г. Ахтариевой, которые рас-
сматривают особенности организационных струк-
тур управления и форм координации регионального 
развития [2]. Вопрос общих подходов к формирова-
нию эффективных организационных структур го-
сударственного управления до настоящего времени 
остается недостаточно проработанным.

Следует подчеркнуть, что в перспективе долж-
на формироваться именно целостная многоуров-
невая система государственно-муниципального 
управления, несмотря на то, что в настоящее время 
местное самоуправление является в соответствии 
с Конституцией РФ самостоятельной системой, 
деятельность которой регламентируется особым и 
федеральными законами.

В то же время общность ресурсной базы госу-
дарственного управления и местного самоуправ-
ления, общность функций и задач региональных 

УДК 351/354

ТеОРеТИЧеСКИе ОСНОВы ПРОеКТИРОВаНИЯ 
ЭФФеКТИВНыХ ОРГаНИЗаЦИОННыХ
СТРУКТУР ОРГаНОВ ГОСУдаРСТВеННОЙ 
ВЛаСТИ

В.Г. СадКОВ,  
доктор экономических наук, профессор,  
директор научно-консалтингового объединения  
«Социальный прогресс страны» 
е-mail: sadkov-vg@mail.ru

е.а. ВЛаСеНКОВа, 
кандидат экономических наук, доцент кафедры 
экономико-управленческих дисциплин 
е-mail: elizaveta-vlasenkova@yandex.ru 
Российский государственный гуманитарный университет 
(филиал в г. домодедово)



�

Приоритеты России21 (258) – 2014

властей и органов местного самоуправления, об-
щность ключевого потребителя управленческой 
деятельности в лице граждан России, в интересах 
которых должны синхронно действовать все органы 
государственного управления, общность атрибутов 
окружающей среды, использование и воспроизводс-
тво которых возможно только совместными действи-
ями всех уровней государственного (федерального и 
регионального), – все это императивно требует со-
здания именно целостной многоуровневой системы 
государственно-муниципального управления.

В этой связи спектр функций системы госу-
дарственно-муниципального управления должен 
обеспечиваться соответствующими федеральными, 
региональными и муниципальными органами госу-
дарственной власти.

Законодательно-представительные органы го-
сударственной власти в идеале должны (имея спектр 
функций системы государственно-муниципального 
управления) инициировать подготовку и (при не-
обходимости и возможности) разрабатывать сами 
необходимое и достаточное множество законопро-
ектов, обеспечивающих реализацию функций и за-
крепляющих полномочия задействованных органов 
управления. Следует подчеркнуть, что системное 
обоснование структуры законодательно-представи-
тельной власти в рамках двухпалатного парламента 
является предметом отдельного обсуждения. В 
значительной степени эта проблема определяется 
необходимостью перехода к социально-структур-
ному представительству в Государственной Думе 
Российской Федерации с тем, чтобы в ней были 
представлены все основные социально-экономи-
ческие и профессиональные социумы (кластеры) 
российского общества [3].

Таким образом, предметом данного обсуждения 
является системное обоснование формирования 
эффективных организационных структур и методов 
обеспечения согласованной, скоординированной 
деятельности органов исполнительной власти всех 
уровней: федерального, регионального и местного.

Теорией проектирования организационных 
структур управления выделяются следующие их 
виды и комбинации:
1)  линейная организационная структура управ- 

ления;
2)  функциональная организационная структура 

управления;
3)  программно-целевая (программная) структура 

управления;

4)  линейно-функциональная организационная 
структура управления;

5)  матричная организационная структура управле-
ния как перекрестное взаимодействие програм-
мной структуры с линейной, программной или 
с функциональной структурами. 
Отметим, что применение указанных видов и 

комбинаций организационных структур в корпоратив-
ном менеджменте многократно обсуждалось. Досто-
инства и недостатки каждой из структур известны. В 
то же время прямое перенесение подходов из корпо-
ративного менеджмента к построению эффективных 
организационных структур в системах государствен-
ного и муниципального управления без их конструк-
тивной адаптации не только нецелесообразно, но и 
непродуктивно. Сложившаяся в настоящее время 
практика построения организационных структур в 
системах регионального управления подтверждает 
указанный вывод. Авторами проведен анализ сильных 
и слабых сторон организационных структур более 
чем в 50 регионах России. Рассмотрим несколько 
примеров, причем для регионов, которые в целом счи-
таются достаточно развитыми как в части результатов 
социально-экономического развития, так и в части 
регионального менеджмента (см. таблицу). 

Анализ показывает, что системного единства в 
построении организационных структур управления 
на уровне регионов пока нет. Рассмотрим теперь 
возможные подходы к решению этой крайне акту-
альной проблемы.

Очевидно, что линейная организационная 
структура государственно-муниципального управ-
ления должна обеспечивать вертикальную коорди-
нацию:
1)  президент + правительство – органы власти 

субъектов Федерации;
2)  глава субъекта Федерации (президент респуб-

лики в составе России, губернатор) – органы 
власти муниципальных образований.
Если рассматривать корпоративные организаци-

онные структуры, то аналогом линейных организаци-
онных структур в государственном и муниципальном 
управлении являются дивизиональные организаци-
онные структуры, обеспечивающие максимальную 
самостоятельность подразделений крупных терри-
ториально-распределенных корпораций.

Законодательно-представительные и исполни-
тельные органы государственной власти субъектов 
Федерации должны нести ответственность за функци-
онирование и развитие регионов как единого целого, 
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Оценка организационных структур исполнительной власти
в субъектах Российской Федерации

Субъект РФ Сильные стороны Слабые стороны
Белгородская 
область

1. Штат заместителей гу-
бернатора, руководителей 
департаментов и управлений 
обладает высоким творчес-
ким и управленческим по-
тенциалом. Непосредственно 
губернатор имеет огромный 
опыт, пользуется доверием 
населения, креативен.
2. Состав департаментов и 
управлений в целом «за-
крывает» спектр функций 
системы регионального 
управления

1. Управление экономическим потенциалом (земельный, имущественный 
потенциал) и экономикой вообще разведены по различным департамен-
там, что снижает эффективность управления регионом и его развитием.
2. Функции природопользования и охраны окружающей среды скон-
центрированы в одном департаменте, не позволяя обеспечить эффек-
тивной охраны и воспроизводства природной среды.
3. Функции лицензирования и проведения государственного заказа 
сведены в одном управлении.
4. Управление социальной сферой разнесено по нескольким департа-
ментам и управлениям, что не позволяет обеспечивать эффективной 
координации.
5. Департамент внутренней и кадровой политики выведен из админист-
рации (аппарата) губернатора.
6. Координация начального и среднего профессионального образова-
ния выведена из департамента образования и управления по труду и 
занятости

Ленинградская 
область

1. Интеграция в одном струк-
турном подразделении функ-
ций общего экономического 
развития и инвестиционной 
деятельности.
2. Интеграция функций по 
развитию потребительского 
рынка и поддержке малого 
бизнеса в одном структурном 
подразделении

1. Функции управления имуществом и функции управления экономи-
ческим развитием курируют разные заместители и, соответственно, 
они замыкаются на разные объединенные структурные подразделения.
2. Отсутствие структурного подразделения и должности второго уров-
ня по управлению производственной и рыночной инфраструктурой и 
ее развитием.
3. Отсутствие интегрирующего структурного подразделения по уп-
равлению социальной сферой и соответствующей должности второго 
уровня.
4. Отсутствие интегрирующего структурного подразделения по иннова-
ционно-промышленному развитию

Республика 
Татарстан

Состав министерств в сущес-
твенной степени соответс-
твует составу федеральных 
министерств и в основном 
закрывает спектр функций 
региональной системы 
управления на региональном 
уровне

1. Наблюдается дублирование функций рядом стоящих структурных 
подразделений, что отмечено в Министерстве экономики РТ и Агентс-
тве инвестиционного развития.
2. Отсутствует интегрирующее подразделение в области управления 
социальной сферой.
3. Функции по молодежной политике выведены из функций Минис-
терства образования и науки РТ.
4. В Агентстве по государственному заказу, инвестиционной деятель-
ности и межрегиональным связям несистемно объединены три слабо 
связанных функции. Так, функцию межрегиональных связей логичнее 
включить в функции Министерства экономики РТ

Томская 
область

1. Включение в структуру 
управления заместителя 
губернатора по научно-об-
разовательному комплексу и 
инновационной политике. В 
результате координация науч-
но-технической и инноваци-
онной деятельности обеспе-
чивается весьма успешно.
2. Выделение при департа-
ментах экспертных советов 
по направлениям деятель-
ности.
3. Департамент государс-
твенного заказа подчинен 
заместителю губернатора по 
финансам

1. Имущественные отношения выведены из экономического блока и 
включены в функции другого заместителя губернатора.
2. Функции по управлению инвестициями выведены из экономического 
блока и включены в функции другого заместителя губернатора.
3. Из функций и полномочий заместителя губернатора по научно-обра-
зовательному комплексу и инновационной политике выведено управ-
ление общим, начальным профессиональным и средним специальным 
образованием, что разрывает целостность управления образованием. 
Особенно будет заметно при слабой горизонтальной координации 
деятельности департаментов, комитетов и управления.
4. Наличие при департаментах отдельных экспертных советов наряду 
с позитивным эффектом приводит и к несогласованности экспертной 
деятельности, поскольку ряд департаментов имеет множество взаимно 
пересекающихся задач.
5. Департамент по культуре и туризму находится в ведении заместите-
ля губернатора по агропромышленной политике и природопользова-
нию, что совершенно нелогично.
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как целостных систем. Однако очевидно, что при этом 
они должны обладать необходимыми и достаточными 
полномочиями, подкрепляемыми соответствующей 
ресурсной базой, что в настоящее время представ-
ляет весьма серьезную проблему. Причем проблема 
ресурсодефицитности в регионах и муниципалитетах 
из года в год только усугубляется.

Органы государственного и муниципального 
управления в соответствии с линейной схемой 
управления должны осуществлять координацию 
функционирования и развития нижерасположенных 
административно-территориальных образований 
как целостных систем в единстве их экономических, 
социальных и экологических элементов и с учетом 
прямых и обратных взаимосвязей между ними, од-
нако на практике пока этого не происходит.

При линейном построении системы государс-
твенно-муниципального управления в соответствии 
с ее сущностью должны обеспечиваться именно 
единоначалие и единство распорядительства. 
Следовательно, при линейной структуризации уп-
равления реализуется прежде всего вертикальная 
координация. Однако горизонтальные взаимосвязи 
и взаимодействия между структурными подразде-

лениями одного уровня учитываются пока явно 
недостаточно.

Введем в этой связи понятие модифицирован-
ной линейно-координирующей организационной 
структуры управления, обеспечивающей одновре-
менно как вертикальную, так и горизонтальную ко-
ординацию структурных подразделений (в данном 
случае, если рассматривается региональный уро-
вень государственно-муниципального управления, 
то следующий уровень иерархии – это администра-
тивные районы и города).

Модифицированная линейно-координирующая 
организационная структура управления приведена 
на рис. 1.

Далее предлагается так называемый полный 
критерий оценки КОi деятельности органа управле-
ния, взаимодействующего по горизонтали с рядом 
других территорий на данном уровне, для расчета 
которого может быть применима формула:
	 	КОi = Кi + Кi+1 + Кi+2 + … +Кi+n .  (1) 

Согласно формуле (1) полный критерий 
оценки деятельности данного органа государс-
твенно-муниципального управления включает как 
непосредственно критерий оценки его собственной 

Субъект РФ Сильные стороны Слабые стороны
6. Включение комитета по лицензированию в ведение заместителя 
губернатора по агропромышленной политике и природопользованию 
совершенно нелогично.
7. Объединение функций управления природопользованием и охраной 
окружающей среды, очевидно, приводит к конфликту интересов (как и 
в ряде других регионов).
8. В ведении заместителя губернатора по строительству и инфраструк-
туре отсутствует функция управления производственной инфраструк-
турой. Соответствующие департаменты (департамент энергетики, 
департамент транспорта, дорожной деятельности и связи) подчинены 
другому заместителю губернатора

Иркутская 
область

Контрольно-надзорные фун-
кции реализуются службами, 
выведенными из-под подчи-
ненности министерствам, что 
является верным решением

1. В структуре исполнительных органов власти отсутствует структур-
ное подразделение по реализации функции управления научно-техни-
ческой и инновационной деятельностью, у министерства образования 
отсутствует функция управления научно-технической деятельностью.
2. Из функций министерства природных ресурсов и экологии выведена 
функция управления лесным комплексом и включена в функции ми-
нистерства промышленной политики и лесного комплекса.
3. Отсутствует министерство по управлению производственной инфра-
структурой.
4. Функции управления социальным развитием, трудом и занятостью 
разведены между разными министерствами.
5. Не выделены функция и структурное подразделение по управлению 
инвестиционными процессами.
6. Функции по реализации жилищной политики и управлению энерге-
тикой объединены в министерстве жилищной политики и энергетики, 
что является нелогичным и несистемным решением

Окончание таблицы


