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В статье функциональный анализ рассмотрен как инструмент реформы государст-

венного управления Казахстана, а также исследованы важные обстоятельства, которые
следует учитывать при разработке функционального анализа. В процессе исследования
выявлены методологические подходы к проведению функционального анализа органов госу-
дарственного управления, типы и цели такого анализа.
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У статті функціональний аналіз розглянуто як інструмент реформи державного
управління у Казахстані, а також досліджено важливі обставини, які слід враховувати
при розробці функціонального аналізу. У процесі дослідження виявлено методологічні підхо-
ди до проведення функціонального аналізу органів державного управління, типи та цілі
такого аналізу.
Ключові слова: державні органи; державне управління; функціональний аналіз; уряд
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FUNCTIONAL ANALYSIS: PUBLIC SECTOR
REFORM IN KAZAKHSTAN

The functional analysis is considered as an instrument for public administration reform in
Kazakhstan. The article explores the most important circumstances which should be taken into
account during the development of functional analysis. Methodological approaches to functional
analysis of state authorities, types and purposes of this analysis are provided.
Keywords: public authorities; public administration; functional analysis; government of
Kazakhstan.

Постановка проблемы. В современной теории государственного управле-
ния большое внимание уделяется проблеме эффективности государственного
управления. С момента обретения независимости Казахстана одним из
ключевых вопросов остается формирование эффективной системы государст-
венного управления как важного элемента в долгосрочном развитии страны.
Административная реформа в Казахстане представляет собой комплекс меро-
приятий по совершенствованию организации государственной администра-
ции, ее функций, форм и методов деятельности организационной структуры. 

Формирование эффективного и квалифицированного государственного
аппарата на основе демократических принципов доступности, прозрачности
и профессионализма является одним из основных принципов развития госу-
дарственного управления. Вместе с тем, в системе государственного управле-
ния, в частности, в структуре государственных органов, в их организационном
строении и стиле работы кадров присутствуют некоторые черты старой ком-
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мунистической системы. Функциональный анализ дает возможность проана-
лизировать ситуацию в государственном управлении, сравнить ее с оптималь-
ным состоянием, сформировав таким образом основы для комплексной стра-
тегии административной реформы.

Проведение функционального анализа в государственных органах
является одним из способов оптимизации количественного и качественного
состава государственных служащих, повышения эффективности деятельно-
сти государственных органов. Это – исследовательская деятельность по
изучению целей и направлений деятельности государственного органа, стра-
тегии, структуры управления и управленческих процессов [7, 15]. 

Административные реформы направлены на достижение следующих
ключевых целевых индикаторов: повышение уровня доверия населения к
системе отбора и продвижения кадров; повышение уровня доверия самих
государственных служащих к соблюдению принципа меритократии; повыше-
ние уровня удовлетворенности граждан качеством и доступностью оказания
государственных услуг.

В Стратегии «Казахстан-2030» в числе 7 долгосрочных приоритетов при-
сутствует профессиональное государство. Этот приоритет стал основой для
разработки конкретных планов действий по дальнейшему развитию админи-
стративной реформы в нашей стране [1].

В Послании Главы государства народу Казахстана от 14.12.2012 «Стратегия
«Казахстан-2050»: новый политический курс состоявшегося государства»
обоснована суть идеи децентрализации, которая заключается в предоставлении
прав и необходимых ресурсов для принятия решений от центра к региональным
органам власти: «мы должны принять конкретные меры по разграничению
ответственности и полномочий между центром и регионами, усилить местные
исполнительные органы … Вместе с тем децентрализацию не стоит рассматри-
вать исключительно как процесс создания новых органов власти на местном
уровне, куда можно передать определенные полномочия. Децентрализация –
это, прежде всего, качественное изменение системы государственного управле-
ния, изменение системы решения проблем на местном уровне» [2]. 

Кроме того, в Стратегии «Казахстан-2050» особый акцент сделан на
повышении качества государственных услуг и освобождении государственных
органов от выполнения несвойственных им функций [2]. 

Анализ последних исследований и публикаций. Значительный вклад в раз-
работку теоретических и организационных принципов функционального ана-
лиза внесли такие исследователи, как: Г. Джунусбекова [7], В. Заболотник [10],
М. Кадырова [7], Г. Кенжебаева [7], Т. Койчуманов [5], Н. Маннинг [9],
А. Медведев [6], А. Мухамеджанова [7], Н. Парисон [9], В. Петров [8],
Р. Турчекенова [7] и другие авторы.

Для принятия качественных управленческих решений, повышения ка-
чества работы государственного аппарата необходимо использовать разлиынче
виды экономического анализа. Одним из них, который способен помочь
выявлению дублирующих функций отдельных органов государственного
управления, а также недостатков в системе подотчетности, является функцио-
нальный анализ.
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По мнению Т. Койчуманова, целью анализа функции министерств являет-
ся изучение уровня возможностей структур решать стратегические задачи,
стоящие перед государством. Функциональный анализ дает возможность
определить дублирование функций, отсутствие координации между государст-
венными органами и возможности передачи функций, которые могли бы
лучше исполняться частным сектором или гражданским обществом [5, 7].

Некоторые эксперты под целью функционального анализа понимают
деятельность органов государственного управления по оказанию помощи
правительству в переходе к такому положению дел, когда органы государст-
венного управления смогут наиболее эффективно, выполнять все необходи-
мые функции (табл. 1).

По нашему мнению, не всегда сокращение бюджетных средств посред-
ством уменьшения количества государственных служащих приводит к опти-
мизации системы, что отражается на качественном выполнении стратегиче-
ских задач, поставленных программными документами государства. 

Функциональный анализ направлен на решение системных и институцио-
нальных задач, на создание условий для модернизации административного
управления. Это управление должно быть эффективным и долгосрочным, даже
если на первоначальном этапе экономия финансовых средств окажется мень-
шей, чем она оказалась бы в результате прямых сокращений расходов [3, 7]. 

Главными целями функционального анализа являются устранение лиш-
них функций; сокращение дублирования в деятельности организаций и
учреждений; прибавление недостающих функций; рационализация в распре-
делении функций. Четыре основные цели, связанные между собой, относятся
ко всем типам функционального анализа.

Многие эксперты выделяют 3 основных типа функционального анализа:
горизонтальный, вертикальный и системный.

Функциональный анализ можно провести частично либо полностью,
охватывая все правительственные органы. Посредством функционального
анализа можно проанализировать функции одного органа вертикально или
целую систему государственного управления горизонтально.

Вместе с тем, необходимо четко отделить функциональный анализ от
стратегических программ и обзоров (табл. 2). Анализ конкретной программы
бюджета будет зависеть от использования инструмента анализа (функцио-
нальный анализ или оценка бюджетной программы):

- функциональный анализ используется, если целью является реоргани-
зация учреждения; 

- оценка конкретной программы осуществляется, если цель состоит в
улучшении программы и оценке ее результатов.

Функциональный анализ должен основываться на четком видении роли
государства, которое необходимо преобразовать в конкретные, измеримые,
реальные и отвечающие времени цели. При этом необходимо иметь альтерна-
тивную стратегию достижения названных целей [3, 51].

Основные результаты исследования.
Функциональный анализ как подход к реформе государственного сектора.

Существующая практика проведения функционального анализа в разных стра-
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нах показывает, что процесс реформирования не должен завершаться функ-
циональным анализом, следующим шагом должна быть реорганизация систе-
мы государственного управления. Функциональный анализ будет результатив-
ным, если затем будут проведены конкретные мероприятия по рационализа-
ции структуры – приведение структуры в соответствие с уточненными функ-
циями, обеспечение большей прозрачности деятельности, экономия бюджет-
ных средств, улучшения качества работы государственных органов.

Понятие «компактное правительство» наряду с особенной организацион-
ной структурой включает в себя такие черты, как оптимальное количество
государственных служащих и государственных органов.

В академической литературе остается открытой дискуссия по поводу
влияния количества государственных служащих и министерств на эффектив-
ность системы государственного управления. Можно ли определить опти-
мальное количество государственных служащих и министерств?

К примеру, существует мнение, что правительства, нанимающее меньшее
количество государственных служащих, являются более эффективными:
меньше бюрократии и ниже расходы на содержание аппарата.

Табл. 3 показывает, что не существует четкой взаимосвязи между эффек-
тивностью правительства и количеством государственных служащих. Все
страны, приведенные в табл. 3, за исключением Казахстана и России, имеют
высокий рейтинг по индикатору «Эффективность правительства» в рейтинге
Всемирного Банка «Глобальные индикаторы государственного управления».
При этом численность государственных служащих превосходит или соответ-
ствует численности государственных служащих в Казахстане и России.

Таблица 3. Количество государственных служащих и процентное
соотношение государственных служащих к общему количеству

населения в некоторых странах [4]
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По мнению экспертов Азиатского Банка Развития [4], не существует еди-
ной для всех оптимальной структуры правительства и оптимального количе-
ства государственных служащих. Международный опыт показывает, что каж-
дое более или менее успешное государство (Сингапур или Дания), исходило
из собственных потребностей и приоритетов развития. Определение сфер
ответственности также индивидуально для каждой страны. 

Табл. 4 показывает, что наиболее развитые страны мира (ОЭСР) стремят-
ся к сокращению количеств министерств. Однако, как видно из табл. 4, неко-
торые из них (например, Франция или Великобритания) предусматривают в
структуре правительства значительное количество министерств.

Таблица 4. Количество министерств по регионам мира [4] 

Проведенная реструктуризация Правительства Казахстана позволила дове-
сти количество министерств до уровня, характерного для развитых стран мира
(12 министерств в Казахстане при среднем количестве для стран ОЭСР – 16) [4].

В результате реструктуризации произойдет развитие некоторых функций
и закрытие некоторых подразделений; часть финансовых и человеческих
ресурсов, высвобождаемых в результате этого процесса, могут быть оставлены
в министерствах и переданы структурам, чья роль возрастет. Таким образом,
рационализация поможет более эффективно распределить имеющиеся ресур-
сы и усилить административный потенциал государственного органа [5, 10]. 

Все типы функционального анализа дают основу для построения опти-
мальной структуры государственного органа управления, перераспределяя
имеющиеся человеческие и материальные ресурсы.

Функциональный анализ рекомендует правительству отказаться от функ-
ций, которые оно не должно исполнять (оперативные функции), а вместо
этого сосредоточиться на тех, которое правительство обязано исполнять (стра-
тегические, законодательные, методологические, координационные) [3, 36]. 
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Таким образом, результатами проведения функционального анализа
могут стать изменения деятельности государственных органов посредством
комплексного изучения и реструктуризации, передачи несвойственных функ-
ций в частную сферу. Кроме того, решающее значение при проведении функ-
ционального анализа имеют три обстоятельства (три цели) – правильное
выявление и постановка задач по созданию конкурентных преимуществ, воз-
можность решения этих задач и достоверная оценка перспективности реше-
ний посредством выбора типа проведения функционального анализа с учетом
передового зарубежного опыта.

АО «Национальный аналитический центр» (дочерняя организация
«Назарбаев Университет»), используя собственную методологию, реализовал
долгосрочный проект по проведению функциональных обзоров деятельности
государственных органов в различных отраслях государственного управления.
За 2010–2013 гг. функциональные обзоры были проведены по 11 министерст-
вам, 4 агентствам и местным исполнительным органам. 

В результате проведения функциональных обзоров деятельности госу-
дарственных органов Министерству экономики и бюджетного планирования
Республики Казахстан были представлены:

- перечень функций государственных органов, которые регламентирова-
ны в соответствующих законодательных актах Республики Казахстан и в
положениях о государственных органах;

- ситуационный анализ функциональной обеспеченности центральных
исполнительных органов для достижения их стратегических целей и задач;

- рекомендации по разграничению функций центральных исполнитель-
ных органов, их подведомственных организаций и местных исполнительных
органов, а также по передаче функций в негосударственный сектор;

- рекомендации по разработке оптимальной компетенции уровней госу-
дарственного управления;

- рекомендации по организационной структуре и распределению штат-
ной численности центральных исполнительных органов с учетом оптимиза-
ции их функциональной нагрузки [4].

Тематическое исследование: Министерство нефти и газа Республики
Казахстан. Функциональный анализ деятельности Министерства нефти и
газа Республики Казахстан (далее – Министерство) проведен Национальным
аналитическим центром по заказу Министерства экономического развития и
торговли в 2010 году. Вместе с проведением функционального анализа дея-
тельности Министерства на основе законодательных актов Республики
Казахстан был проведен анализ функций, выполняемых местными исполни-
тельными органами областей (городов республиканского значения и столи-
цы) и районов (городов областного значения) в сфере нефти и газа.

Цель проведения функционального анализа состоит в определении опти-
мального набора государственных функций Министерства и местных испол-
нительных органов в сфере нефти и газа и обеспечения повышения эффек-
тивности деятельности государственных органов. Дальнейшая реализация
результатов функционального анализа должна обеспечить построение систе-
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мы государственного управления в сфере нефти и газа в соответствии с прио-
ритетами государственной политики.

Функциональный анализ Министерства и местных исполнительных
органов в сфере нефти и газа был проведен как последовательность меро-
приятий, объединенных в стадии функционального обзора, направленные на
раскрытие и оценку содержания текущей деятельности государственных орга-
нов.

На первом этапе проведен анализ действующих нормативно-правовых
актов в сфере нефти и газа с целью определения сферы компетенции
Министерства и местных исполнительных органов, а также других централь-
ных государственных органов, осуществляющих взаимодействие с ними при
реализации единой государственной политики. На данном этапе функцио-
нального анализа были выделены основные области государственного регули-
рования – разведка и добыча углеводородного сырья, транспортировка угле-
водородного сырья, государственное регулирование производства нефтепро-
дуктов, газоснабжение, в рамках которых рассматривалось выполнение функ-
ций Министерства и местных исполнительных органов и дано их краткое
описание, а также рассмотрена институциональная структура государствен-
ного управления в данных областях.

На втором этапе представлены результаты работы по формированию
полного перечня функций Министерства, закрепленных в нормативно-пра-
вовых актах, и местных исполнительных органов в сфере нефти и газа, закреп-
ленных в законодательных актах.

На основе сформированных текущих полных перечней функций, реали-
зуемых Министерством и местными исполнительными органами, был прове-
ден их синтаксический анализ. На данном этапе функционального обзора
были сформированы предложения по оптимизации функционала
Министерства и местных исполнительных органов, а также организационной
структуры Министерства.

На третьем этапе представлены предложения по разграничению компе-
тенций Министерства и других центральных государственных органов (раз-
граничение «по горизонтали»), а также местных исполнительных органов
(разграничение «по вертикали»).

Министерством экономики и бюджетного планирования, по результатам
рассмотрения промежуточного отчета по функциональному анализу деятель-
ности Министерства, рекомендовано рассмотреть вопрос компетенции госу-
дарственных органов по представлению интересов государства в соглашениях
о разделе продукции. 

На четвертом этапе подготовлен анализ действующего законодательства
по компетенции уполномоченного органа по представлению и обеспечению
соблюдения интересов Республики Казахстан в контрактах.

Пятый этап содержит итоговые рекомендации по результатам проведен-
ного функционального анализ Министерства и местных исполнительных
органов в сфере нефти и газа.

Результаты функционального анализа в Министерстве нефти и газа. По
итогам функционального анализа в рамках синтаксического анализа функ-
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ций, закрепленных в действующих нормативно-правовых актах за мини-
стерством и местными исполнительными органами, разработаны:

- полный перечень функций министерства, предлагаемый для закрепле-
ния в соответствующих законодательных актах и/или положениях о мини-
стерстве и его ведомствах;

- полный перечень функций местных исполнительных органов областей
(городов республиканского значения, столицы) в сфере нефти и газа, предла-
гаемый для закрепления в соответствующих законодательных актах.

Предлагаемый полный перечень функций министерства включает
130 функций, перечень функций местных исполнительных органов области в
сфере нефти и газа – 16 функций.

В ходе функционального анализа были предложены меры следующего
характера:

1. Оптимизация функций местных исполнительных органов в сфере
недропользования. В данном направлении было рекомендовано возложить на
местные исполнительные органы области (города республиканского значе-
ния, столицы) функцию по согласованию контракта на недропользование
(кроме контракта на разведку или добычу общераспространенных полезных
ископаемых) в части определения суммы, отчисляемой недропользователем
на социально-экономическое развитие соответствующего региона, и пред-
усмотреть в порядке предоставления права недропользования нормы, регла-
ментирующие участие местные испольнительные органы в процедуре
заключения контракта.

2. Рекомендовано передать функцию по выдаче лицензии на эксплуата-
цию магистральных газопроводов, нефтепроводов, нефтепродуктопроводов
из ведения Агентства Республики Казахстан по регулированию естественных
монополий Министерству нефти и газа (до принятия окончательного реше-
ния по данному вопросу функция по выдаче лицензии не была включена в
новый полный перечень функций министерства).

3. Действующий порядок регулирования привлечения иностранной
рабочей силы накладывает избыточные административные барьеры на недро-
пользователей. По результатам проведенного анализа действующих норма-
тивно-правовых актов рекомендовано осуществлять данную процедуру в рам-
ках заключения контракта на недропользование.

4. Для повышения эффективности государственного управления в сфере
недропользования рекомендовано объединить функции Министерства нефти
и газа и Министерства индустрии и новых технологий в новом государствен-
ном органе, ответственном за целостное регулирование сферы. В этом случае
отраслевому ведомству в сфере недропользования необходимо передать функ-
ции по предоставлению права недропользования на разведку, добычу, совме-
щенную разведку и добычу углеводородного сырья, твердых полезных иско-
паемых, подземных вод и лечебных грязей, а также на государственное геоло-
гическое изучение недр.

Выводы. Исходя из необходимости адаптации к быстро изменяющимся
социально-экономическим условиям и новым функциональным потребно-
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стям, требуется дальнейшее совершенствование системы государственного
управления, правовых и финансовых основ ее функционирования. 

Основными на сегодняшний день являются следующие проблемы: 
1. Углубление рыночных преобразований в экономике обуславливает

необходимость дальнейшего отказа государства от непосредственного регули-
рования отдельных сфер экономики и жизнедеятельности общества. Однако
отдельные функции, не свойственные государству и подлежащие передаче в
конкурентный сектор, продолжают осуществляться государственными орга-
нами. На это в очередной раз обратил внимание глава государства, указав, что
в рамках разграничения полномочий необходимо продолжить работу по пере-
даче государственных функций в негосударственный сектор. Эти функции во
многих странах осуществляют саморегулируемые организации. 

Следует также отметить, что в предыдущие годы часть функций госу-
дарственного управления была передана в конкурентный сектор. Реализация
некоторых функций была переведена на государственный заказ. Практика
показала нецелесообразность осуществления отдельных функций и услуг в
конкурентном секторе, что требует возврата некоторых из них в сферу госу-
дарственного управления. 

Отсутствие четкого разграничения и систематизации государственных
функций по степени приоритетности не способствует концентрации усилий
государственных органов всех уровней управления на реализации основных
государственных функций и, соответственно, на обеспечении их первооче-
редного бюджетного финансирования. 

2. На сельском, поселковом, городском уровнях власти не в полной мере
присутствуют полноценные институты и механизмы государственного управ-
ления. Объективными трудностями в формировании эффективного госу-
дарственного управления на этих уровнях власти являются ограниченные воз-
можности в выполнении финансовых обязательств и оперировании адекват-
ными бюджетами, отсутствие опыта практической административной дея-
тельности. 

3. Неравномерность распределения доходной базы между регионами
вследствие сильной дифференциации экономического развития территорий
предопределяет необходимость проведения активной политики выравнива-
ния бюджетной обеспеченности регионов для достижения равной доступно-
сти населению услуг государственного сектора. 

В связи с этим действующая система межбюджетных трансфертов, служа-
щая инструментом бюджетного выравнивания, на местном уровне государст-
венного управления воспринимается как непрозрачный механизм выравнива-
ния местных бюджетов, ограничивающий экономические стимулы развития
регионов. 
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