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Н.НАЗАРБАЕВА В СОЗДАНИИ 
ЭФФЕКТИВНОЙ СИСТЕМЫ 
УПРАВЛЕНИЯ В НЕЗАВИСИМОМ 
КАЗАХСТАНЕ

Тулеутай Сулейменов 
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https://doi.org/10.52536/2415-8216.2021-3.01

Чтобы постигнуть сущность народа, надо быть государем, а чтобы 
постигнуть природу государей, надо принадлежать к народу. 

Никколо Макиавелли

Аннотация. Казахстан на современном этапе имеет статус крупного 
регионального государства на евразийском пространстве, играет активную роль в 
системе международных отношений, занимая достойное место на политической 
карте мира. Стратегия независимости Н. А. Назарбаева легла в основу видения 
модернизации современного казахстанского общества и укрепления независимости 
нашей страны в условиях нового мира. Ценности независимости молодого 
государства: многонациональность единого народа, общность национальных 
интересов, образование и наука, демаркация государственных границ, 
миролюбивая внешняя политика.

Ключевые слова: стратегия независимости, казахстанский путь развития, 
политическая и экономическая модернизация, эффективная система управления, 
национальные ценности.

Н.НАЗАРБАЕВТЫҢ ТӘУЕЛСІЗ ҚАЗАҚСТАНДА ТИІМДІ БАСҚАРУ 
ЖҮЙЕСІН ҚҰРУДАҒЫ ЖАСАМПАЗ РӨЛІ ТУРАЛЫ

Төлеутай Сүлейменов
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Төтенше және Өкілетті Елші, саяси ғылымдардың докторы, профессор, 
академик (Дипломатия институты, ҚР Президенті жанындағы Мемлекеттік 
басқару Академиясы)

Андатпа. Қазақстан қазіргі кезеңде Еуразиялық кеңістіктегі ірі аймақтық 
мемлекет мәртебесіне ие, халықаралық қатынастар жүйесінде белсенді рөл 
атқарады, әлемнің саяси картасында лайықты орын алады. Н.Ә.Назарбаевтың 
тәуелсіздік стратегиясы заманауи қазақстандық қоғамды жаңарту және жаңа 
әлемдегі еліміздің тәуелсіздігін нығайту туралы көзқарасқа негіз болды. Жас 
мемлекеттің тәуелсіздік құндылықтары: біртұтас халықтың көпұлттығы, жалпы 
ұлттық мүдделер, білім мен ғылым, мемлекеттік шекараны белгілеу, бейбітшілік 
саясаты.

Түйінді сөздер: тәуелсіздік стратегиясы, қазақстандық даму жолы, саяси 
және экономикалық жаңару, тиімді басқару жүйесі, ұлттық құндылықтар.

ABOUT THE CREATIVE ROLE OF N. NAZARBAYEV IN CREATING AN 
EFFECTIVE GOVERNANCE SYSTEM IN INDEPENDENT KAZAKHSTAN

Tuleutai Suleimenov

Ambassador Extraordinary and Plenipotentiary, Doctor of Political Sciences, Pro-
fessor, Academician (Institute of Diplomacy, Academy of Public Administration under 
the President of the Republic of Kazakhstan)

Abstract. Kazakhstan at the present stage has the status of a large regional state in 
the Eurasian space, plays an active role in the system of international relations, occupy-
ing a worthy place on the political map of the world. The strategy of independence of N. 
A. Nazarbayev formed the basis for the vision of modernizing modern Kazakhstani so-
ciety and strengthening the independence of our country in the new world. The values ​​
of our independence: multinationality of a single people, common national interests, 
education and science, demarcation of state borders, peaceful foreign policy.

Keywords: independence strategy, Kazakhstani path of development, political and 
economic modernization, effective management system, national values.

Введение
Казахстан – независимое государство. В текущем году исполняется ров-

но тридцать лет провозглашения независимости. Наш многонациональный 
народ прошел пусть недолгий по историческим меркам путь суверенного 
развития, но сумел за этот период преодолеть многие препятствия и труд-
ности, построив современное государство, с которым считаются и признают 
в мировом сообществе.

За короткое время в стране произошла смена общественной системы, 
изменилась форма правления, произошло возрождение и формирование 



Научный журнал. 2021/3 (99) http://journal-ks.kisi.kz/index.php/ks/index 9

новой государственности, новой социальной структуры, осуществлены 
экономические реформы. Утверждение Республики Казахстан как пол-
ноправного субъекта системы международных отношений и ряд других 
качественно новых явлений изменили облик казахстанского общества.  
И в историю Казахстана годы независимости войдут как время динамич-
ного роста и системного обновления жизни казахского народа.

 Но, как следует из изречений великого ученого философа Абу Наср 
аль-Фараби «Лечащий тела – врач, а лечащий души – государственный дея- 
тель, называемый правителем» [1], все эти изменения не были бы столь 
успешно реализованы без мудрого предводителя, ведущего народ по пути 
государственного строительства и процветающего развития.

Народ формирует государство, а государство – правитель
Некоторые люди считают излишним говорить все как есть, относятся с 

ревностью ко всему хорошему, не думая о целях общественного благосо-
стояния. Следует открыто говорить о том, что в первые годы нашей неза-
висимости для создания эффективной оперативной системы управления 
страной требовалась сильная президентская власть.

Первый Президент Казахстана Н. Назарбаев, благодаря сдержанной по-
литике и заботе о будущем, сумел выстроить эффективную государствен-
ную власть и провести ее через множество преград. Концепция управления 
страной избранного народом главы государства была выстроена в связке с 
национальной историей, традициями, культурой. Потому что принцип па-
триотизма и приверженности своей стране есть почитание традиций, обы-
чаев нации, и мы всегда должны быть верны этому принципу. 

Но вместе с тем, Н. Назарбаев сумел определить чаяния, желания, за-
ветную мечту, прочные интересы многоэтнического казахстанского обще-
ства. Это один из самых важных и значимых факторов развития молодого 
государства: учет интересов каждого, проживающего на территории стра-
ны. Первый Президент РК Н. Назарбаев сумел сплотить многоликое ка-
захстанское общество, а казахский народ со своей самобытной культурой, 
мудростью и уникальным языком, не стал обделять и отдалять от себя ни 
одну нацию, которая делила с ним все невзгоды и трудности. Таким обра-
зом, в сознании народа родилась идея «Мәңгілік Ел». Ширина и глубина 
Великой Степи превратились в яркие и созидательные этапы развития Ка-
захстана в новом мире. 

Вспоминаются известные слова западного мыслителя Шарль де Мон-
тескье, для которого разделение власти в государстве – это признак уме-
ренного правления, а обязанность грамотного государственного деятеля 
заключается в «умении комбинировать власть, регулировать ее, уравнове-
шивать, приводить ее в действие» [2]. Думается, что это изречение во всей 
полноте отражает период правления Елбасы.

Первый Президент Казахстана Н. Назарбаев за годы своего руководства 
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страной проявил все вышеотмеченные качества. Это оценил народ, об этом 
знает весь мир. Историю народа формируют личности. Если оглянуться 
назад в прошлое, то понимаем, что главным для нас является становление 
суверенного государства, со своими институтами развития, со своей поли-
тикой и экономикой. Строилось все это под руководством Елбасы.

Избранный народом президент представляет страну на международной 
арене. Но в случае с Первым Президентом Казахстана сложилось нераз-
делимое единство «Н. Назарабаев – Казахстан». В мировом сообществе 
сложилось яркое олицетворение Казахстана с личностью Н. Назарбаева, 
внесшего неоценимый вклад в продвижении молодого государства на ми-
ровой арене как независимого, полноценного субъекта международных от-
ношений.

Возвращаясь к мысли умеренного правления, хотелось бы отметить сле-
дующее. В начале пути перед молодой независимой республикой стояла 
ответственная задача по вхождению в мировое сообщество. Наиболее важ-
ная роль в области внешней политики принадлежит исполнительной ветви 
государственной власти. Именно эта ветвь способна обеспечить единство 
внешней политики государства. Только исполнительная власть, в отличие 
от законодательной или судебной, может полноценно представлять госу-
дарство на арене международных отношений. Плодотворное участие го-
сударства в международных отношениях предусматривает последователь-
ность и непротиворечивость его политики, высокий профессионализм его 
представителей, наличие у них значительных информационных, организа-
ционных, интеллектуальных и иных ресурсов.

В президентских республиках, в частности в Казахстане, исполнитель-
ная власть замыкается на главе государства. В соответствии с Конституци-
ей президент Казахстана представляет его в международных отношениях. 
В его ведении находятся как дипломатические, так и иные каналы связи с 
иностранными государствами, разведывательные органы, научные центры 
и центры анализа информации, наконец, аппарат, необходимый для реали-
зации принимаемых внешнеполитических решений.

Полномочия президента в области международных отношений опреде-
лены Конституцией и соответствуют стандарту, принятому в президент-
ских республиках. Он осуществляет руководство внешней политикой, ут-
верждает военную доктрину и концепцию внешней политики РК, ведет 
переговоры и подписывает международные договоры Республики Казах-
стан. В соответствии с Законом «О международных договорах Республи-
ки Казахстан» президент обладает полномочиями заключать договоры, не 
нуждающиеся в ратификации парламентом. Как Верховный главнокоман-
дующий, президент осуществляет права, предусмотренные законами стра-
ны и международным правом на случай вооруженного конфликта, заклю-
чение соглашений о перемирии.

В парламентских республиках ведущая роль в осуществлении внешней 
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политики отводится правительствам. В Казахстане правительство являет-
ся традиционно экономической, хозяйственной структурой. Однако это 
не исключает участия правительства в формировании и осуществлении 
внешнеполитического курса, прежде всего в вопросах его компетенции. 
Роль парламента сводится к принятию законодательных актов, необходи-
мых для осуществления внешней политики.

В отличие от официальных органов государственной власти роль го-
сударственного аппарата в формировании и осуществлении внешней по-
литики бывает иногда менее заметной, но зато более существенной. Если 
рассматривать международные отношения в самом широком плане, то в 
них участвуют практически все министерства и ведомства. Поэтому боль-
шое значение имеет координация деятельности различных государствен-
ных структур в международной сфере.

Важнейшим государственным ведомством в области международ-
ной политики в каждой стране является Министерство иностранных дел 
(МИД). На МИД РК возложены следующие задачи: практическая реали-
зация внешнеполитического курса, разработка общей стратегии внешней 
политики, координация международных связей исполнительной власти и 
др. МИД является главным системообразующим центром всего внешнепо-
литического процесса Республики Казахстан.

Для координации всех ветвей власти с целью выполнения, поставлен-
ных задач перед страной требовалась крепкая рука правления, сильная 
власть. Потому что в первые годы независимости требовалось решать су-
щественные проблемы экономического, внешнеполитического, социаль-
ного характера, с которыми нелегко было справиться молодому государ-
ству.

Как представляется, в то время у нас не было достаточного опыта в 
строительстве нового государства с рыночной экономикой и с соответ-
ствующей административно-политической надстройкой. Именно по этой 
причине руководство страны, определив наш путь развития, назвало его 
«казахстанский путь развития». В этой связи была принята специальная 
модель президентского правления «модель Назарбаева».

После предпринятых мер по усилению президентского правления в 
адрес Казахстана определенные круги западных стран высказывали крити-
ку о том, что наше государственное управление основано на авторитарном 
режиме, все вопросы без исключения решаются одним человеком, и все 
подчинено только президенту. В ответ на это казахстанское политическое 
общество ответило следующим образом: «Демократию невозможно сфор-
мировать за короткий срок. Для этого требуется немало времени. Демокра-
тию нужно строить постепенно, вымеряя каждый шаг. Наступит время, и 
мы станем государством с полноценным демократическим управлением».

И это время наступило. Весной 2017 года глава государства Н.Назарбаев 
в своем Обращении к народу Казахстана о конституционной реформе вы-



Научный журнал. 2021/3 (99) http://journal-ks.kisi.kz/index.php/ks/index12

нес принципиальный вопрос о перераспределении полномочий и компе-
тенций между ветвями государственной власти [3]. Елбасы в своем обра-
щении сказал: «Я сознательно иду на делегирование значительной части 
полномочий, которыми обладает президент. И делаю это с одной един-
ственной целью – построить более эффективную, устойчивую, современ-
ную систему управления страной».

Принятием такого решения Президент показал, что намерен дать огром-
ную возможность для деятельности Правительства и Парламента с целью 
решения важных социально-экономических вопросов нашей страны.

Данную инициативу Первого Президента РК Н. Назарбаева поддержа-
ли в западных странах. Общественные деятели, эксперты с одобрением 
высказывали свои положительные оценки данному факту. Конечно, если 
говорить словами У.Черчилля: «Демократия – плохая форма управления, 
но ничего лучшего человечество не придумало». Во многих странах мира 
сформирован именно такой стиль управления государством. Он совершен-
ствуется, модернизируется, но тем не менее еще далек от совершенства.

На нынешнем этапе развития казахстанского общества, государствен-
ного управления под руководством Президента страны К.К. Токаева стоит 
ответственная задача приумножить достижения нашего народа за прошед-
шие тридцать лет, а также добиваться формирования конкурентоспособ-
ной нации. А главное – независимость страны должна стоять во главе всей 
системы национальных ценностей.
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Об авторе

Тулеутай Скакович Сулейменов 
является известным государственным 
деятелем Республики Казахстан, 
дипломатом, имеет ранг Чрезвычайного 
и Полномочного Посла. Это человек, 
который стоял у истоков формирования 
нового независимого государства – 
Республики Казахстан, и внес весомый 
вклад в его становлении и развитии. 

Тулеутай Скакович родился 1 октября 
1941 года в г. Семипалатинск Казахской ССР. В этом году ему исполняется 80 
лет. Всю свою сознательную жизнь он посвятил народу, стране и до настоящего 
время не перестает сопереживать за родную землю. Он честно служил Родине, 
народу и обществу, и беззаветно исполнял свой долг на всех государственных 
постах, которые ему доверяли. Об этом свидельствует содержательная 
биография жизни юбиляра, а также отзывы близких соратников, коллег, да и 
простых людей, кто прошел определенный жизненный путь вместе с Тулеутай 
Скаковичем.

Примечательно, что автор статьи является соратником и близким другом 
Елбасы. Жизнь свела вместе личности, которым было суждено поднимать 
молодое независимое государтво. Окончив в свое время Карагандинский 
политехнический институт, трудовую биографию Тулеутай Скакович также 
начинал у доменной печи Карагандинского металлургического комбината, где 
и познакомился с будущим Первым Президентом Казахстана Н. Назарбаевым, 
дружбу с которым пронес через всю жизнь.

На период приобретения независимости Республики Казахстан, Тулеутай 
Скакович уже имел хороший фундамент дипломатической деятельности. 
За его плечами был опыт десятка лет практической работы в МИД СССР, 
дипломатической работы в зарубежных странах. Именно поэтому Глава 
государства и доверил ему весьма сложный и ответственный сектор – сектор 
внешней политики, назначив на пост министра иностранных дел Республики 
Казахстан. Стране необходимо было устанавливать дипломатические связи с 
другими государствами мира, утверждаться на международной арене, активно 
привлекать иностранных инвесторов и многое другое.

Тулеутай Скакович вместе с Первым Президентом РК Н. Назарбаевым 
заложили фундамент мновекторной внешней политики, которой 
придерживается Казахстан и по сей день. Именно осуществление принципа 
многовекторности позволило создать условия стабильности в двусторонних 
отношениях Казахстана с иностранными государствами, как на региональном 
уровне, так и в глобальном масштабе.

Тулеутай Скакович приложил немало усилий и сил по взращиванию 
кадрового потенциала казахстанской дипломатии, результаты которых до 
сих пор приносят свои плоды. Можно сказать, что весь «цвет» современной 
казахстанской дипломатической элиты прошел через школу Сулейменова Т.С.  
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Не один год бок о бок работали вместе нынешний Глава государства Касым-
Жомарт Токаев и Тулеутай Сулейменов на дипломатическом поприще.

 В настоящее время Сулейменов Т.С., являясь заслуженным работником 
дипломатической службы, продолжает вносить вклад в общественное развитие 
в качестве профессора Института дипломатии Академии государственного 
управления при Президенте Республики Казахстан.

За свой неоценимый труд Тулеутай Скакович был награжден различными 
государственными наградами, среди которых орден «Парасат», орден 
«Құрмет», орден «Барыс» 3 степени и многие другие. 

Признавая неоценимый вклад автора в укреплении независимости нашей 
страны и становлении казахстанской дипломатии, коллектив Казахстанского 
института стратегических исследований при Президенте Республики 
Казахстан сердечно поздравляет Тулеутай Скаковича Сулейменова с 
80-летним юбилеем с пожеланием здоровья и долголетия! 
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Аннотация. Как известно, способность средств массовой информации 
определять информационную повестку дня, привлекать внимание публики к 
нескольким основным общественным проблемам, оказывает широкомасштабное 
и очевидное влияние. Через СМИ люди не только получают достоверную 
информацию о важных государственных проблемах, но и определяют уровень 
значимости той или иной темы, исходя из того, насколько большое внимание 
уделяется этой теме в процессе освещения ее в эфире. В статье обобщено 
представление о влиянии опубликованной медиа-информации на общественную 
жизнь, в том числе на формирование общественного мнения по любому вопросу, 
с использованием метода сравнительного анализа. Традиционные печатные СМИ 
подчеркивают важность тем в ежедневных выпусках заглавными буквами, в то время 
как телевизионные новости передают значимость события через вступительный 
сюжет, продолжительность и внимание к деталям в информационной программе, 
а новые медиа отдают предпочтение онлайн-материалам с преимуществом прямой 
коммуникации. Использование этих средств помогает эффективно передавать 
важность каждой темы. Другими словами, СМИ могут задать повестку дня, 
привлекая внимание общественности к конкретному вопросу, формирующему 
общественное мнение.

Ключевые слова: cредства массовой информации, повестка дня, новости, 
общественное мнение, политика, подбор кадров, влияние, аудитория, влияние на 
активных участников, новые СМИ
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 Аңдатпа. Бұқаралық ақпарат құралдарының ақпараттық күн тәртібін 
анықтау, қоғамның назарын бірнеше негізгі қоғамдық мәселелерге аудару қабілеті –  
бұл ауқымды және нақты дәлелденген ықпал екені белгілі. Адамдар бұқаралық 
ақпарат құралдарынан маңызды мемлекеттік мәселелер туралы нақты ақпарат алып 
қана қоймайды, сонымен қатар хабар тарату процесінде тақырыпқа қаншалықты 
мән берілетініне қарап, белгілі бір тақырыптың қаншалықты маңызды екенін 
анықтайды. Салыстырмалы талдау әдісін қолдана отырып, медиа құралдарында 
жарияланған ақпараттың қоғамдық өмірге, оның ішінде нақты оқиғаға қатысты 
қоғамдық пікірдің қалыптасуына ықпалы туралы ой қорытындылады. Дәстүрлі 
БАҚ алғашқы бетіндегі негізгі мақала, ірі әріптермен жазылған тақырыптар арқылы 
күнделікті шығарылымдардағы тақырыптардың маңыздылығына назар аудартады, 
теледидардан берілетін жаңалықтар да оқиғаның маңыздылығын жаңалықтар 
шығарылымындағы кіріспе әңгіме, уақыт ұзақтығы және басқаларға көңіл аудару 
арқылы жеткізсе, жаңа медиа онлайн режиміндегі ерекшелігімен, тікелей қарым-
қатынастың артықшылығымен басымдық алады. Күн сайын қайталанатын бұл 
белгілер әр тақырыптың маңыздылығын тиімді жеткізеді. Басқаша айтқанда, 
бұқаралық ақпарат құралдары қоғамдық пікірді қалыптастыратын нақты мәселеге 
қоғамның назарын аудару арқылы күн тәртібін белгілей алады.

Түйін сөздер: БАҚ, күн тәртібі, жаңалықтар, қоғамдық пікір, саясат, 
фрейминг, әсер, аудитория, ықпал ету акторлары, жаңамедиа
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Abstract. The media’s ability to set the information agenda, to draw the public’s 
attention to several major public issues, is known to be a large-scale and clearly proven 
influence. People not only get accurate information from the media about important state 
issues, but they also determine the level of importance of a particular topic based on how 
much attention is given to that topic in the broadcasting process. The article summarized 
the idea of the impact of published media information on public life, including the 
formation of public opinion on any issue, using the method of comparative analysis. 
Traditional print media emphasize the importance of topics in daily issues with capital 
letters, while television news conveys the significance of an event through the opening 
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story, length, and attention to detail in the newscast, while new media prioritize online 
features with the advantage of direct communication. These signs, which are always 
in use, effectively convey the importance of each topic. In other words, the media can 
set the agenda by drawing the public’s attention to a particular issue that shapes public 
opinion.

Keywords: Mass Media, Agenda, News, Public Opinion, Politics, Framing, 
Influence, Audience, Influencing Actors, New Media

Introduction
Public opinion has a great influence on society itself, the functioning of its 

political system and political regime. In democracies, public opinion plays an 
important role in the governance and decision-making process, for which channels 
and mechanisms of influence of public opinion on public authorities have been 
created. This is done directly through institutions of democracy, civil society 
institutions, the media, the Internet, etc. The study of public opinion is especially 
relevant in the context of global macro-social changes in society, especially during 
the transition from post-industrial to information society, as well as the role of new 
media and the Internet. Also, in the process of social dynamics the requirements 
for the functioning of public opinion are changing, as well as its functionality and 
role in society. The sphere of influence of public opinion is constantly expanding, 
its functions are becoming more complex, and the range of issues that constitute 
the essence of public opinion is growing. Public opinion is a clear reflection of 
public assessment of current reforms and modernization processes and plays an 
important role in this. Public opinion is formed on the basis of two sources, the 
first is the direct experience of a person, perception through sight and hearing 
of certain actions, phenomena, statements, etc. The second source is the media. 
Under the influence of the media, the «zeitgeist» (the spirit of times) is formed, 
which determines the main themes of public opinion. It affects the attitudes and 
behavior of a person, that is, public opinion.

The ability of people to speak openly and publicly on topical issues of public 
life, the influence of this position on the development of socio-political relations 
and decision-making on pressing environmental issues reflects the importance 
of public opinion as a social institution. In addition, public opinion is a set of 
many individual opinions on a particular problem affecting society. If we regard 
public opinion as a state of public consciousness that expresses society’s attitude 
toward phenomena, events, and facts in everyday life, then the actors influencing 
the formation of public opinion are irrelevant.

Research methods
The methodological basis adopted is descriptive, normative and value-based 

method, which allows us to control the principles of formation of public opinion 
and identify the main actors. The method of comparative analysis allowed to 
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identify general and specific features of the impact of traditional and new media 
on public opinion, on the basis of which the degree, duration and mechanisms 
of influence of the respective media were determined.

Research results
Technologies of formation of public opinion is a set of consistent approaches, 

techniques and methods aimed at forming views, opinions and attitudes on certain 
facts, events, processes of everyday life in a particular group of people or society. 
The main subjects of public opinion are state authorities, local authorities, civil 
society institutions (political parties, movements, organizations) and the media 
(traditional and new).

A special role in this process is played by the media and the Internet, since 
they are now not only means of expressing public opinion, but also the main 
means of shaping it. Their main role in the information space depends on the 
wide coverage of the audience, the speed of information transmission, and the 
interactivity of the information transmission process. But the main factor is their 
maximum accessibility.

Human life is carried out in a unique information environment inherent in 
human society. In this environment, on the basis of media messages, a kind of 
«information agenda» for society is formed, a «subjective reality», the influence 
of which is no less than the influence of objective reality. Currently, information 
is actively used by social actors to influence the psyche of people, to change 
their behavior, to psychologically control a person. Social, political and media 
actors play an active role in shaping the political content of the information 
agenda. This is actively and vividly reflected in the political struggle, which has 
turned into various forms of information and psychological confrontation of 
political opponents [1].

In today’s political and communication processes, the information agenda has 
become an important tool for influencing public consciousness. Public opinion 
often determines the life of society and determines the direction of some social 
institutions, including in some cases the media. However, public opinion itself 
is formed under the influence of various factors, in particular the propaganda 
work, under the influence of the media engaged in this propaganda. The mass 
media is defined as a system of dissemination of information through print, 
radio, television, cinema, computer systems in order to strengthen the spiritual 
values of society and actively influence the perception, values, opinions and 
behavior of people, the public consciousness [2, p. 86]. 

As mentioned earlier, as one of the key components in the process of shaping 
the information agenda and thus influencing public opinion, the mass media, 
in turn, form their own media agenda. Through the media, political actors put 
issues of interest on the public agenda, and sometimes the agenda of the media, 
including traditional and new media, includes topics that benefit political actors. 
Given the widespread availability and accessibility of media (traditional and 
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online) and social media, the importance of the media in modern society, and its 
overall impact on society, should be noted as a great platform for political actors 
to showcase the public agenda.

In order for political actors to effectively promote their interests and ideas, 
it is important that these interests and ideas correspond to the specific topics 
that make up the public agenda. Given that various political actors and society 
as a whole play an active role in the process of shaping the public information 
agenda, it is understandable that it will not be easy for a political actor to promote 
his interests, values, and ideas through topics that constitute the public agenda.

The agenda-setting theory of media influence on the public agenda was first 
proposed in 1972 by McCombs and Shaw. They studied presidential campaigns 
in the United States and found that there was a very high correlation between 
the media agenda and the public agenda, and that this was due to the role of the 
media in agenda-setting. According to them, the theory of agenda setting the 
public agenda shows that the importance of an issue is determined by the number 
or location of articles and the public’s awareness of an issue according to the 
issues covered in the media. Confirming the theory, it has changed significantly 
and evolved in two directions. One is to increase the influence of agenda setting, 
and the other is to expand the media that sets the agenda. This process has also 
developed conditional variables that influence the effect of agenda setting [3].

There is a perception that the current agenda influences «what to think about» 
in terms of the importance of the issue, but it also influences «what to think 
about» and «how to think. From the notion that the focus of media attention is 
on a particular issue or object, it has evolved and expanded to a certain stage of 
influencing the importance of the «attributes» that make up the issue and object 
on the audience. In other words, if the presentation of an object of thought is the 
primary focus of the agenda, this attribute value is passed on to the audience and 
influences public thinking by defining specific object attributes and the problem 
beyond mere measurement.

The second agenda direction is divided into two attributes: «cognitive 
attribute» and «emotional attribute». Cognitive attributes are based on the 
thoughts applied by the audience in the media in relation to some problem 
or «information» about a person and in inferring or evaluating about certain 
objects. Emotional attributions are usually related to an issue or «feedback» in 
which a person is evaluated positively or negatively and reflect different images 
in the media depending on the nature of the coverage. That is, the cognitive 
attribute is closely related to the rational aspect based on information, and the 
emotional attribute is closely related to the emotional aspect.

It is found that this rapid agenda-setting affects various areas, such as 
economic, regional and environmental issues, as well as electoral campaigns 
and politics, which is the basis for studying the impact of agenda-setting. First, 
reports about political leadership and someone’s reputation in the political sphere, 
the media had a significant impact on voters’ understanding of the leadership 
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and credibility of a particular politician, political party, having a rapid impact on 
agenda setting. When there is more negative political news than positive news, 
the audience perceives the future political situation negatively. The influence of 
second agenda setting is confirmed through attributive relevance in the broad 
sphere.

Gradually, as agenda building theory developed, an attempt was made to 
combine it with framing and priming. Both agenda-building theory and framing 
theory are consistent in terms of the choice of news content and the impact on 
readers’ perception, according to which the position on both theories is proposed. 
The content of media messages, that is, how journalists organize and offer news, 
depends on it. On the other hand, there is a point of view that the theory of 
framing agendas will differ not only in the definition of «significant shifts» of 
specific issues and attributes, but also in the cognitive scheme available to the 
audience. Current research reflects such conflicting views, and there are studies 
that view the second position of agenda and framing as similar concepts [4]. 

In Western communication studies, frame is defined as the central idea of 
the communication text, revealing the essence and content of the main plot of 
the information message. At the same time in this central plot line, as a rule, a 
description of the problem situation, certain moral opinions and a description 
of the chosen methods of solving problems are given. A frame, then, is the 
surrounding reality presented to the audience through the media. Thus, any 
frame initially contains not only an element of subjective perception of reality, 
but also manipulative potential [5]. 

And the priming effect is a process whereby the media pay attention to specific 
issues and change the criteria for evaluating candidates and politicians during a 
public political campaign. So, in this process, the media changes the criteria of 
people’s thinking by choosing specific issues to publish, not including certain 
issues, in this sense it has a similar aspect to the theory of agenda building. The 
theory of priming is more advanced than the theory of agenda building, because 
along with the delivery of «relevance», it includes the function of defining or 
changing the criteria of the audience’s thinking.

Thus, the measurement of the media’s effect on agenda setting comes first 
from the first conclusion of the agenda, the formation of the first agenda marking 
the transmission of the object and the issue, and then from the second agenda 
corresponding to the specific attributes that constitute the object and then the 
goal. It even deepens to the effect of priming, setting standards of thought and 
influencing attitudes and behavior.

Walter Lippman, in the chapter «The Outside World and Our Perceptions» of 
his classic 1922 work Public Opinion, noted the main manifestations influencing 
the setting of the media’s agenda. He noted that the media is a wide world of 
public affairs-the main source of information about the world, which for most 
citizens is «reckless and inaccessible». Our view of the world is shaped largely 
by what information the media have given us. In particular, this indirect view of 
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the world is caused by the strong influence of media priorities on the priorities 
of society as a whole. Elements that are high on the media’s agenda are visible 
in the public consciousness [6]. 

As a rule, political scientists who study the influence of the media on society, 
setting the agenda, pay attention to political issues. A news organization’s agenda 
is determined by how it covers political issues during a certain period, week, 
month, year. During that time, it pays a lot of attention to some issues, publishes 
some issues, and rarely or never talks about many. Here we should speak only 
of the characteristic meaning of the application of the term «agenda». But this 
does not mean that the media has an «agenda» that is always pursued as a goal. 
The media agenda is the result of the daily countless decisions of journalists and 
their executives, editors of publications about current news.

The media’s influence on agenda-setting is not limited to the initial stage of 
public attention to a topic. The media influence the next step in the communication 
process, our understanding of news topics and our views on them. If we look 
at agenda setting as an abstract term, we gain a broader understanding of the 
potential for a broader approach to media influence on public opinion. Objects 
are items that define an agenda in the abstract. For all agendas, public issues are 
objects, but they can be other items or topics, such as the campaign agenda of 
political candidates. Objects are what attracts media and public attention.

In turn, each of these objects has many attributes, characteristics, and 
properties that characterize that object. There is also a program of attributes 
for each object, because when the media and the public think and talk about an 
object, some attributes receive more attention, others receive less attention, and 
most receive no attention at all. This program of attributes is another aspect of 
the media’s role in setting the agenda.

Which aspects of an issue are covered in the news, and the relative reactions 
to different aspects of an issue, have a significant impact on how people perceive 
an issue. By the nature of the news coverage as a whole, the public knows what 
journalists consider important and who were the most active and prominent 
public figures of the time. Depending on the nature of this publication-the 
attributes provided by the media-the public will form its own image and views on 
these issues and the political figure. Influencing public attention is an important 
role, but influencing the characteristics of an issue or the agenda of a political 
figure is a manifestation of political power. Determining the methodology of 
the survey, setting the basic rules of discussion can significantly affect the final 
result.

While the influence of the media agenda is significant, it cannot help but 
shape the public agenda in and of itself. Information and observations about the 
objectivity and significance of attributes provided by the media are not the only 
determinants of the information agenda. This important influence of the media 
does not override the basic premise of democracy that people are wise enough 
to determine the direction of their nation, their state, and their local communities 
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as a whole. In particular, people can determine the basic relevance of topics and 
attributes presented by the media, both to themselves and to the general public. 
Citizens can shape the information agenda only when they perceive media news 
to be relevant. 

The media’s influence on agenda-setting can be explained by a major 
psychological characteristic: our need for orientation. All of us have a need to 
understand our environment. When we are confronted with a new situation, 
we have a negative psychological feeling until we are fully convinced of the 
situation and at least mentally understand the overall scheme of the situation. 
There is also an innate need for this kind of civic orientation, which arises 
especially during political campaigns when citizens are faced with unknown 
candidates or referendum issues they do not fully understand. In these and many 
other situations, people feel the need to orient themselves [7].

Because it is a psychological trait, the need for orientation varies from person 
to person. For some people, the need for orientation in any situation is high. For 
others, there may be no need for orientation at all. That’s because such people 
just aren’t interested. The need for orientation has two components: relevance 
and uncertainty. Relevance is the main determinant that determines the level of 
each person’s need for orientation. If a topic is perceived as irrelevant or too low 
in importance, there is no need to focus on it. In this case, people pay little or no 
attention to media messages, and this has little effect on agenda setting. 

For people who have a high attitude toward the topic, the degree of uncertainty 
they have about the topic determines the level of the need for orientation. If 
this uncertainty is low, i.e., they feel they understand the topic, then the need 
for orientation is moderate. The importance of the situation and the low level 
of uncertainty cause people to seek out and follow new developments in the 
media, and sometimes even look up additional background information. But 
these people are unlikely to be passionate consumers of news reports on this 
topic. The influence on agenda-setting in this group is moderate.

And among people with high relevance and situation uncertainty, there is a 
high need for orientation. These people are usually consumers who are addicted 
to the news, and strong agenda-setting effects are common among these people.

Communication and behavior are usually governed by cognitive processes – 
what one knows, thinks, and believes. Thus, the agenda-setting function of the 
media represents the potential effects of the media.

Let’s focus on the relationship of the significance of objects in the media to the 
shaping of audience opinion. For example, as the amount of information about 
a political figure in the news increases and the level of popularity increases, 
many people move away from their previous neutral stance and form their 
opinions about these people. Similar relationships have been found between the 
importance of an issue and people’s views.

However, in some cases people fear isolation, rejection of opinion, fear of 
misunderstanding and cannot express their opinion, their choice, in this case we 
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see signs of the «The Spiral of Silence» theory. According to Elisabeth Noel-
Neumann, the founder of the Spiral of Silence theory, everyone forms their 
own idea of public opinion, but behaves quietly, fearing to face the dominant 
opinion in society, because it can lead to dissatisfaction and isolation in their 
environment. A person’s opinion (based on public opinion) is determined by the 
relationship that determines how he sees, hears and understands his environment 
as a person [8]. And the media should be diverse in its news coverage, that is, it 
should allow «people» to have different views and opinions. This is due to the 
fact that the media play an important role in determining the prevailing opinion, 
since only a small percentage of the population can follow a particular event.

Paying attention to some issues, ignoring others, such as television news (as 
well as other media), affects the standards by which governments, presidents, 
politicians, and candidates for public office are judged.

For example, Iyengar and Kinder’s extensive set of agenda-setting 
experiments provided evidence of the influence that television news has on 
people’s opinions. Among those who were more aware of the five different 
issues of defense, inflation, gun control, civil rights, and unemployment, the 
president’s action assessment on the issue was more effective than among those 
who listened less to the news about the president’s position [9]. 

The impact of mass communication can be the result of great influence. First-
level agenda-setting effects reflect this phenomenon. But also, the attributive 
framing of the agenda, as priming shows, provides detailed insights into further 
views and opinions based on the actual content of the media messages and what 
those views are concerned with.

The nature of television news coverage of key campaign events of election 
influenced voter choice, e.g., national television coverage of a candidate for 
a political party increased the number of supporters. Conversely, negative 
information about the opposition campaign/candidate decreases the number of 
supporters of the candidate of the party. 

Some information will be easier or faster to remember, that is, they will be 
accessible. An important factor in determining accessibility is the rate at which 
information is encoded or erased from memory. The real argument for media 
coverage is that information that is of primary importance to viewers in the 
coming days and/or is broadcast several times a day is more likely to be on the 
public agenda.

A number of recent elections have shown the paradox of the socio-
psychological and political situation in modern society: at this stage the majority 
of the population cannot make a political choice based on their interests. This 
is primarily due to the fact that a stable social structure and system of political 
movements and organizations that would represent the interests of specific social 
groups and strata of the population in a political movement have not yet been 
formed. This phenomenon is the leading objective factor. And the lack or low 
level of political culture is the main subjective factor, and the main component is 
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the lack of individual political choice and the ability to consider it as a long-term 
consequence for their future.

Therefore, a large part of society and the population makes their choice 
not on the basis of a rational assessment of certain political movements and 
programs of their leaders or their decisions and actions, but on an emotional 
level, based on whether they like or dislike, trust or distrust specific leaders and 
organizations, and to what extent, how information about them is distributed, 
in a positive or negative form. There is also a personal orientation of political 
movements and parties. With some exceptions, leadership is not based on the 
programs of political movements and parties, but on their leaders - celebrities. 

With the development of information technology, especially with the active 
use of social media by the people, the centuries-old right of traditional media 
such as newspapers, magazines and television to set the agenda began to 
disappear. Now, thanks to the simplification of «publishing» technology, former 
readers can write and distribute their texts, that is, become media authors [10]. 

From now on, viewers will decide for themselves what they care about and 
what to think about. Before the advent of new media, the media had complete 
control over the flow of information and was a source of news, but now, with 
the advent of social media, people have been able to satisfy their various needs. 
This, above all, is the need for «freedom of speech». There is no censorship 
on the Internet, it is possible to remain completely anonymous on the Internet, 
and it is very difficult to trace the author. Secondly, there are many sources 
of information, many opinions about this or that situation. You can compare 
different aspects of an issue, from different points of view, from different people 
in different countries. Thirdly, you need speed and mobility. The 21st century 
is the century of information, people try to get it quickly and to disseminate it. 
For example, it took 38 years for radio to reach 50 million people and 13 years 
for TV and Internet reached this number during 4 years. Today, the number of 
Internet users worldwide exceeds 4.5 billion [11].

 Thus, today Internet technology has become one of the most important 
attributes of political activity as a means of free expression, mobilization, 
dissemination of information. With its help, statesmen, politicians and ordinary 
citizens manifest their political activity at different levels. Modern social 
networks, located on various Internet platforms, constantly play an important 
role in the functioning of society. They take an active part in various social 
and political practices. Many socially significant problems are solved in these 
practices, when dozens and hundreds of users of various social networking 
platforms take the initiative and support the ideas put forward by other users to 
solve certain socially significant problems. All this characterizes social networks 
as one of the most important institutions of modern society, which contributes 
to the aggregation and articulation of public interests. However, the degree of 
influence (social networks) and reach are never limited to the expression of 
public interests and participation in certain socio-political events.
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 However, we should not forget the flip side of this phenomenon. Blogs are 
often used to disseminate extremist materials and mobilize the masses for illegal 
forms of political resistance. For these reasons, many countries around the world 
try to control the blogosphere. Also, blogs on the Internet are not only written by 
professionals; anyone can create a blog. Consequently, this leads to a decrease 
in the quality of information. No one checks its authenticity, and often published 
information can be «fake» or just a rumor. 

 
Conclusion 
We are convinced that the media, in particular television, radio, and print 

media, play an important role in shaping public opinion, and in the modern 
development of information and communication technologies, the influence 
of electronic media as well as social networks has increased significantly. The 
information agenda is an image of the world filtered through the media, that is, 
if we consider the media as an integral part of reality, the most influential among 
public opinion, among the media can be both television and new media.

The following factors actively influence the formation of the «agenda» on 
television:
	Channel competition. In order to hold a leading position, it is always 

necessary to attract the attention of the audience. In this case, channels try to 
spread the most sensational information, we get uniformity of information on 
all channels.
	As a result of the political (or economic) order, events of no national or 

public importance are displayed on the screen.
	 The agenda is also influenced by the personal preferences of the TV 

management. They determine the editorial policy of the channel, the main 
component of which is the «agenda». And the information agenda to a large 
extent contributes to the formation of the personal agenda. It should be noted 
that in recent years, the rhythm of the entire television field, the effectiveness 
and dynamics of television has changed significantly.

Today, there are certain trends in the nature of TV channels’ programming 
policy: on the one hand, there is a decrease in political journalism and sharp 
discussions, and on the other hand, there is an increase in talk shows and 
entertainment TV programs. Another feature is the striking standardization of 
the broadcasting network - the precise fixation of TV genres by broadcasting 
time and day of the week. Entertainment programs on weekends and holidays, 
while talk shows and TV series dominate on weekdays are, on the one hand, 
commercial projects, channels broadcasting messages that bring advertising 
revenue and high ratings. On the other hand, they are strictly limited by the 
«national» ideology of the state, which does not allow any doubts and disputes 
about the actions of the authorities.

The peculiarities of the influence of social networks on the formation of 
public opinion can be seen in the following:
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	 Information is collected on social networks, which can further influence 
the formation and operation of public opinion. The volume and content of social 
media content depends on the social importance of a particular issue, the activity 
of forces that intend to use social media as a means of protest.
	 Social networks provide direct and vertical (between state institutions 

and members of society) communication between people and social groups. 
This allows public authorities to provide feedback to the public, to determine 
the views, attitudes and intentions of the authorities.
	 The peculiarity of communication in social networks is that the 

information is bidirectional, that is, the parties are both senders and receivers. 
Also, the fact that the information here is presented in different formats: text, 
image, video, audio; increases its perception. 
	 Segmentation of its participants in social networks is based on their 

interests, needs and values.
Thus, television remains the most influential and effective means of 

influencing the consciousness of modern society. It is the most powerful and 
effective channel of influence on the psyche and consciousness of the person. 
The accessibility of television, the wide coverage area, the needlessness of 
additional tools and devices, and ease of use make it the most popular among 
other electronic media. Consequently, it has many levers and opportunities to 
influence and exert pressure on public consciousness and opinion. 

The rapid development of information and communication technologies 
is accompanied by an increase in the volume and diversity of information 
produced, which in turn significantly affects the spiritual life of people: their 
values are changing, the basic processes of perception and understanding 
are changing. That direction of the media is associated with a significant 
change in the information space and a qualitative change in the nature of the 
communication process, describing the peculiarities of the influence of social 
networks on the formation of public opinion. In this context, various Internet 
resources, including social networks, are seen as fundamentally new channels 
of public opinion.

And if the media substitute their primary task - the function of informatization, 
aimed at the formation of certain ideas, views and opinions among the population, 
then they can play a very dangerous and negative role in society.
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Introduction
There has been done much research on return migration to Germany, 

‘motivated by ethnic and political factors’ (Dietz 2011, p 245 cited in p. 3), 
especially in the cases of European countries, such as Poland and Romania. The 
German minority groups of Poland were known as pioneers of immigration, 
followed by the ethnic groups from Romania. From the history, it is known 
that ‘originally coined one-way migration into a circulatory movement between 
Germany and the origin in the case of ethnic Germans from Poland and Romania, 
in which ‘return’ becomes one of the many returns to one of the destinations 
[Michalon 2004 cited in jdfhdjp.2]‘.

It is also essential to note that migrated Germans from former Soviet Union 
countries have quite a different status. They are called ‘Russian Germans’ in 
addition to being ‘returners’. This can be rooted in the historical background 
of the German ethnicity, differentiated across the countries likewise Poland, 
Romania and Post-Soviet Union countries. In addition to this, Pittman (2002) 
provides detailed statistics on German ethnic groups, commenting that the ethnic 
Germans comprised over 2 million in the Soviet Union in 1982. Furthermore, 
he (Pittman, 2002) highlights that the Germans in the Soviet Union were the 
least known in comparison with the ethnic Germans in Poland (over 1 million), 
Czechoslovakia (about 55,000), Hungary (220,000) and those in Romania 
(about 350,000).

Despite the data mentioned above, there has been done limited research on 
Germans, living in the Post-Soviet Union countries. This can be explained with 
the following statistics, provided by Pittman (2002). In 1979, Russians were 
considered to be the largest ethnic group, followed by other twenty-one ethnic 
groups, such as Ukrainians (42.3 million members) and Uzbeks (12.5 million 
members) and so on. It means the ethnic Germans with over 2 million members 
in the territory of the Soviet Union were not visible enough in comparison with 
other ethnic representatives likewise Ukrainians or Uzbeks. Therefore, this 
article attaches high importance to the exploration of ethnic Germans of the 
Soviet Union, who were deported to Kazakhstan in the cases of megacity Almaty 
and Karaganda oblast. Germans, who live in Kazakhstan have their unique 
history, which starts with the reign of Catherine the Great of Russia, followed 
by the Soviet Union period. In other words, some of them have the status of 
Russian Germans, while others believe that they are Kazakh Germans. Thus, 
this qualitative exploratory research study will be devoted to the investigation of 
the civil and ethnic identities of the Germans who have experienced citizenship 
of both the Soviet Union and Kazakhstan.

The aim of the study is to examine the strategic integration of German ethnic 
group of Kazakh society, taking into consideration the amount of Germans 
who have migrated to Germany last 30 years, which comprises 747  8231 
1 https://stat.gov.kz/for_users/national/2009/general
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people. Currently, there are 174 6322 ethnic Germans, who live in Kazakhstan. 
According to the statistics on ethnic groups in Kazakhstan for 2021, the highest 
figure shows Karaganda oblast; there are 31  006 representatives of German 
ethnic groups. It is also interesting to note that Almaty city was the first German 
cultural center, established in 19893. 

 Thus, the research question will be as the following: What identity does 
German ethnic group have in contemporary Kazakhstan in the case of Almaty 
city and Karaganda oblast?

Literature review
The Literature Review section is divided into two parts. The first part 

mentions that the research on German ethnic group is based on the historical 
background rather than identity and integration aspects. Contemporary topics 
on ethnic Germans are widely discussed in conferences, such as «Немцы 
Казахстана: мост между Астаной и Берлином» (Астана, 5-7 октября 2015 г.).  
The next part of the study explores German ethnic identity, taking into account 
the integration process with other ethnic groups in Kazakhstan. The scholars 
highlight the importance of learning the native language as the factor of identity. 
It will also focus on social integration and multiculturalism peculiarities, 
accenting on the significance of inclusive society. And the research question 
is the following: What identity do German ethnic group have in contemporary 
Kazakhstan in the case of Almaty city and Karaganda oblast?

Linguistic Assimilation 
Nowadays, the German ethnic group does not apply their native language, 

they are aware of neither literary language nor dialectical one. They do not use 
German language on a daily basis. According to the census of population for 
2009, there were 30 413 ethnic Germans, only 17% out of them responded that 
their native language is German and the rest of them consider another language 
as their mother tongue (Podoprigora U., 2016). Soviet Union ideology has a 
profound influence on building language identity. Laitin and Watkins (1998) 
report that the Soviet Union has promoted ‘Russian language’ as the language 
of international communication. As a result, Russian language was taught as 
the main language at schools and universities across the former Soviet Union 
countries. Thus, Russian language became the primary language among ethnic 
Germans. 

Apart from linguistic assimilation, various topics were portrayed in other 
research works on German ethnic group of Kazakhstan. For instance, N. 
Efremova-Shershukova (2009) comments that a number of nationalities and 
ethnic groups were a part the former Soviet Union ideology, where the policy 

2 https://taldau.stat.gov.kz/ru/NewIndex/GetIndex/703831?keyword=
3 http://wiedergeburt-kasachstan.de/istoriya-organizatsii/
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was to obliterate their national characteristics. Ethnic Germans were not an 
exception. T. Volkova (2015) has also analyzed the works on ethnic Germans 
published in Kazakhstan in 1990 and she listed the topics under the research, 
including migration of ethnic Germans in 19-20th centuries, confession-related 
issues in German society, deported Germans and so on. However, there was 
a lack of research on ethnic Germans who have integrated with other ethnic 
groups. As a result, there are no books or special materials on the integration 
and identity of German ethnic group. One of the first scientific works on ethnic 
groups was presented in 2016 by the supervision of A. Sadvokassova within 
the project ‘Nation in Flow of History’. The large ethnic groups of Kazakhstan 
were the subjects of the research, and ethnic Germans were on that list. Having 
analyzed the development tendency of the ethnic Germans between the years 
1941 and 1991, the author Podoprigora U. (2016, p.91) argues that there was the 
policy of unification of all ethnic groups, residing in the Soviet Union period, 
who are supposed to be the one united nation.

The vast majority of materials on ethnic Germans are available in Republican 
conferences, organized by German public organizations as ‘Wiedergeburt’, 
‘Zanders Magazine’, Publications of the German Historical Institute series. 
They have widely discussed the aspects of identity, of those who emigrated to 
Germany and returned to Kazakhstan.

Identity and Integration
According to William James cited in Laitin and Watkins (1998) identity is 

“a voice inside me which speaks and says ‘This is the real me’.” He continues 
his thought with the idea that finding the identity usually takes time, where 
individuals judge themselves and are judged by others, which might impact self-
perception. This formulation can be discussed in the case of ethnic Germans.

As we have mentioned earlier, the German ethnic group of Kazakhstan has 
their unique history. The thing is that they were invited to Russia as experts 
and started living in the Volga region. However, after the Second World War, 
the majority of them were deported to Kazakhstan, in particular to Karaganda 
oblast; German cultural centers were found in Almaty city afterwards. It means 
they have moved from their historical country and were known as Russian 
Germans; some deported ethnic Germans tried to return to Germany, while 
others wanted to go back to the Volga region. Not surprisingly, some ethnic 
Germans still live in Kazakhstan. This is why this study aims to examine the 
identity of German ethnic group of Kazakhstan in the cases of Karaganda oblast 
and Almaty city. Before investigating it, it is also vitally important to know how 
the integration process happens. The concept of ‘integration’ can be viewed from 
different perspectives. The primary understanding of the term can be linked to 
its structural status. According to Iskakov (2018, p. 559), there are 3 stages of 
integration: 
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1)	 structural (legalization status, which means obtaining a residence permit/
citizenship to inclusion in institutional aspects and state structures);

2)	  social (involvement in the public sphere and civil society of the receiving 
country); 

3)	 cultural (transformation of values, which can lead to acculturation and 
even full or partial assimilation).

In other words, in addition to the structural aspect of integration, it is important 
to focus on the social and cultural factors of integration. Integration comes as a 
model of social organization. According to some scholars, special attention was 
paid to multiculturalism as an instrument of integration until the beginning of 
the XXI century. The purpose of multiculturalism was to unite different cultures 
and ethnic groups under the same rules, without paying attention to the cultural 
characteristics of immigrants, which led to the failure of this method. Chernyak 
(2015) considers multiculturalism as the experience of Europe, which carried a 
political strategy in the Association of different cultures in one country. However, 
he emphasizes that multiculturalism is a failed method. Further, he refers to the 
political leaders of Germany, France and the UK (German Chancellor, French 
President, British Prime Minister), who spoke about the insolvency and utopian 
policy of multiculturalism with the headings "failure of multiculturalism". Thus, 
all political leaders comment on multiculturalism as a ‘failure’ as a misguided 
choice of politicians in the organization of interaction between different ethnic, 
racial and religious communities. ‘In fact, three European policies only talked 
about multicultural disintegration of their countries’ (27, p. 14 Chernyak). 
Ye.V.Andreyev, exploring the failure of state multicultural policy in Europe, 
said that the problems of modern multiculturalism from the point of view of the 
ideology lie in European liberalism that allowed migrants to seek and obtain 
special rights, receiving any support from the advocates of liberalism (8, p. 71 
Chernyak). Kimilika (1995) described this strategy as a fashion trend and a 
great disappointment for European countries, including the UK, Germany and 
the Netherlands. Bouchard (2011, 456) comments that “cultural neutrality of the 
nation-state is impossible”. In other words, multiculturalism leads to segregation.

Having analyzed the above, it can be noted that the lack of multiculturalism 
is associated with a weak level of cohesion. Chernyak (2015) on this occasion 
writes that multiculturalism can lead not only to segregation, but also to 
ghettoization. In contrast, this article aims to search for plausible opportunities 
to save the cultural peculiarities of German ethnic groups living in Kazakhstan. 
In other words, segregation and assimilation are ignored in integration, which 
can be achieved by other tools of integration to build an inclusive society. As 
a result, German ethnic groups can feel comfortable preserving their culture, 
traditions and ethnic identity with Kazakhstan citizenship status. It means civil 
and ethnic identities can co-exist. This is why it was interesting to explore both 
the civil and ethnic identities of Germans of Kazakhstan.
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Methodology
This chapter will elaborate on the rationale for the applied approaches 

in answering the research questions. Therefore, the section commences by 
providing the research questions of the paper, followed by a research design 
section, which justifies the chosen research approach. The participants and 
sampling sections will explicate the research population and sampling methods 
of the research. The interview and procedure sections will justify the interview 
approach and explain the process of interviewing the participants.

Research question is: What identity does German ethnic group have in 
contemporary Kazakhstan in the case of Almaty city and Karaganda oblast?

Research design
A qualitative approach has been chosen to answer the research questions 

of this study. A qualitative research method is more relevant for carrying out 
this study in comparison with other approaches, although qualitative research 
can be challenging. Palaiologou et a1 (2016) describe qualitative research as 
a phenomenological way of conducting research. Qualitative research has the 
advantage of providing unique and special data. This is due to the fact that the 
information collected through qualitative data is thick and rich, which allows 
data to be selective instead of representative.

Research participants
The following table displays the information of the sample population of the 

study. They are representatives of German societies of the city of Almaty and 
Karaganda oblast. The respondents of the interview were members of a mixed 
age group of 8 in each region (16 in total). The interview consists of 11 female 
and 5 male respondents and covers all age groups from 20 to 56. Kazakh and 
Russian languages were optional for the participants of the interview, depending 
on their preference, so that that they were able to express their thoughts. All of 
them used Russian.

Table 1. Research participants
Pseudonym Age Gender Language of 

interview
Duration of the 
interview

Svetlana 25 y.o. Female Russian 45 mins
Ivan 28 y.o Male Russian 30 mins
Uliya 56 y.o Female Russian 35 mins
Anya 20 y.o. Female Russian 40 mins
Maria 47 y.o. Female Russian 55 mins
Anya 20 y.o. Female Russian 57 mins
Lev 21 y.o. Male Russian 28 mins
Marina 53 y.o. Female Russian 43 mins
Inessa 48 y.o. Female Russian 60 mins
Vova 23 y.o. Male Russian 40 mins
Alyona 22 y.o. Female Russian 31 mins
Polina 52 y.o Female Russian 35 mis
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Pseudonym Age Gender Language of 
interview

Duration of the 
interview

Alissa 23 y.o. Female Russian 1 hour 5 mins
Luda 44 y.o. Female Russian 50 mins
Misha 35 y.o. Male Russian 45 mins
Boris 24 y.o. Male Russian 55 mins

Interviews
The semi-structured interview approach was used for this research. The 

interview questions were based upon two themes: identity and culture preservation. 
The first one deals with the civil and ethnic identities of the German ethnic group 
of Kazakhstan. The reason we have chosen the Germans is that they have a unique 
history. According to the history they moved to Volga Region as doctors, teachers 
and other specialists. They were deported to different locations in the Soviet 
Union. Consequently, some ethnic Germans were deported to Kazakhstan. This 
is why we find it crucial to examine the German ethnic group. The current elderly 
generation was born in the Soviet Union and can consider themselves as Russian 
Germans. Despite the fact that they have grown up in independent Kazakhstan. 
Hence, the first five questions are designed in order to clarify whether participants 
feel belonging to a historical country, to Russia, or to Kazakhstan. Their responses 
may assist to identify which identity they have a preference to opt. The second 
notion is devoted to the cultural peculiarities of the German ethnic group, which 
relates to the integration process based on inclusive society. 

While developing the interview questions, the researcher must test the 
questions to ensure that the answers can be examined thoroughly and be 
understandable for the participants (Heighamand Croker, 2009). In order to 
make sure, that the interview questions were understandable, the researchers 
piloted the interview questions.

Thus, the researcher has employed nine open-ended questions for conducting 
an interview. The semi-structured interviews were conducted one to one with each 
respondent. This approach was chosen in order to provide various viewpoints.

The interview sessions vary in duration from half an hour to an hour. Robson 
et al. (2016) wrote that if interviews are longer than 45 minutes, the respondents 
can be resistant to take part in them (Robson et al. 2016). The researchers 
considered this point while composing questions for interviews.

In addition to this, the researchers were accountable for the controlling 
interview schedule (Scott et.al 2011), which was limited by certain factors such 
as activities in educational establishments and the vacation at the end of the 
academic year. Therefore, the timing of the interviews was crucial for collecting 
valuable data.

Research Procedure
Participants were approached to participate in this study through an emailed 

letter of invitation. The participants have agreed to take part in the interview as 
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long as they were informed about the purpose and nature of the study, which 
was done through the information sheets. The interviewees were provided with 
Consent forms before the interviews began. After having signed the consent 
forms, the respondents were interviewed, and the technical faults were checked, 
taking into account internet connection, personal laptop and telephone recording.

Findings and discussion
This chapter provides information on the results of the study. Mainly there 

were two emerged themes. The first two themes are addressed to language 
awareness and family values and, while the third topic assists to understand 
what the key factors impact on building ethnic and civil identities of German 
ethnic groups. 

Theme 1. Traditions and Language awareness
The level of linguistic culture of German ethnic groups depends on their 

interest in the culture of their historical homeland, as well as on the education 
of parents and family values. It is interesting to note that the answers of the 
participants were varied in accordance with their age groups. 

a)	 Young Generation 
For example, young generation is not aware of their native language well 

enough to communicate with others. They learn German language to apply for 
different international scholarships and internships.

One young respondent says:
‘Some members of the German Centers are competent enough to speak 

Academic German, but some have to work hard to get proficiency level, while 
others don’t understand the language at all and are encouraged to go to 
language schools. (Female, 25 y.o.)’

The another respondent argues that:
‘I speak Russian fluently and want to learn Kazakh language to speak with 

confidence. However, I am not interested in learning German language, I’d 
better go to fitness or meet with my friends’. (Female, 20 y.o.)

The third young respondent says:
‘I live in adjacent city to the capital city Nur-Sultan, and I want to learn 

Kazakh language and be a public servant. It is much better to learn Kazakh 
language in Kazakhstan and easier to find the job with Diploma… it is difficult 
to move to Germany when you don’t know dialect of the modern German 
language. I don’t want to work as a security guard’. (Male, 23 y.o.)

Thus, having analyzed other young participants’ responses, we came to 
know that some of them are encouraged to learn German language, however, 
they don’t plan to move to their historical homeland, though they have visited 
their aunties several times in Germany. They understand Kazakh language but 
feel comfortable to speak Russian language. 
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b)	 Elderly People
The results of the study show that the knowledge of their native language 

among the representatives of the German ethnic groups is different. 
For example, one parent's answer shows that her younger son is learning 

German with great enthusiasm, when the eldest son prefers to spend his free 
time with his friends. She also says that there are a lot of elderly people who 
come to the meetings every Monday at the German center Vidergeburg. These 
meetings are not only usual gatherings where people come and chat; all the 
meetings may have a common purpose. The purpose of the meetings is to 
preserve their own culture through telling the history, reading literary books 
and even cooking traditional meals, since the older generation are accountable 
for conveying an authentic culture of historical homeland. This is why they 
want younger generation to learn cultural peculiarities of their ancestors. It 
can be imperative to deepen the knowledge on culture and transfer it to young 
generation from the example of the following statement: “If You (Your family) 
do not stick to the traditions and customs of your ethnic group, what to expect 
from others, from those, who are not aware of it at all?” - all three respondents 
said that, for example, Russians and Germans celebrate Easter with pleasure, 
and others do not celebrate it, because they do not know, and their parents 
do not remember everything about celebrating the traditional events. This 
can be explained by the policy of the Soviet authorities concerning deported 
Germans.

Theme 2. Family values
The interview results also depict that there are many mixed families and the 

young generation may have a mixture of cultures. It can be inferred from the 
words of the young generation. According to respondents’ answers, they are not 
focused on the ethnic background when it comes to marriage. They are more 
concerned about living in a country where they have stability and can work in 
accordance with diploma rather than moving to uncertainty. In other words, the 
young generation is afraid of moving to their historical country. One respondent 
says: ‘We will be Russian Germans and it may take a couple of years at least to 
settle in as locals...we can be offered work as a shop assistant or so because of 
language competence. I mean language also evolve and we bear the language 
our elders taught us which might be unlike to the language they communicate 
in Germany.’ This is why the majority of German ethnic groups link their future 
with Kazakhstan. Thus, the study shows that German ethnic groups feel free in 
choosing culture and supported to be unique by Dom Druzhby and the Assembly 
of People of Kazakhstan.

Thus, according to the results of the interview, the respondents' answers can 
be divided into two main categories, which are based on the formation of the 
German ethnic identity, being outside Germany.
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(A)	 the Importance of learning the language and culture of the historical 
homeland;

(B)	 the Family as the basis for the formation of ethnic and civic identity 
among young people of German ethnic groups;

Theme 3. Ethnic Germans and civil identity 
German ethnic group in Kazakhstan has several strategies to define their 

ethnic and civil identities. German ethnic identity can correlate with the 
following six factors:

1)	 Consanguinity (a mother or a father);
2)	 History of a common fate;
3)	 German culture and traditions;
4)	 General self-concept;
5)	 Confessional belonging;
6)	 German language.
Civil identity of ethnic Germans appears to be linked with the recognition 

of themselves as the citizens of Kazakhstan with the motto: ‘I am a citizen of 
Kazakhstan’.

Having analyzed the ethnic and civil identities of German ethnic group of 
Kazakhstan, we came to know that ethnic Germans of Kazakhstan can be the 
bridge for two cultures (Kazakhstan and Germany); Moreover, Kazakhstani 
citizenship allows them to feel comfortable both in Kazakh, Russian and 
German societies. As the result, German ethnic group in Kazakhstan can tie 
the knot with another ethnic group easily. Thus, one can witness that they can 
preserve their own culture and ethnic identity and at the same time be proud that 
they are Kazakhstani citizens. 

Conclusion
The concluding part of the article revisits the key findings, providing further 

research implications and recommendations. Limitation of the study will be 
acknowledged, as well. 

Key findings of the study
Identity is a phenomenon that is widely discussed amongst researchers, 

scholars, and practitioners across the world. Kazakhstan also pays high attention 
to this notion as the country is made up of different ethnic groups of about 
a hundred. One of them is ethnic Germans deported to Kazakhstan in the 
Soviet Union period. The interesting point is that their ancestors were Volga 
Germans, who moved to Russia from Germany in the early 18th century. It was 
interesting to know what identity German ethnic group in Kazakhstan might 
have in the case of two regions: megacity Almaty and Karaganda oblast, located 
not far from the capital city Nur-Sultan. The research showed the importance 
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of exploring the phenomenon of identity through investigating German ethnic 
group in Kazakhstan.

In conclusion, we came to know that
1.	 The Germans of Kazakhstan have their unique historical destiny and 

mission.
2.	 The Germans of Kazakhstan have contributed to establishing the 

independent Republic of Kazakhstan.
3.	 The Germans of Kazakhstan have their own tradition and culture, which 

enriches the people of Kazakhstan. 
4.	 The Germans of Kazakhstan feel flexible for mixed marriages.
5.	 The Germans of Kazakhstan have their native language, literature and 

art.
6.	 Ethnic Germans can easily integrate with Kazakh culture even by sticking 

to their historical one.
7.	 The Germans of Kazakhstan have their native language, literature and 

art.
8.	 Germans of Kazakhstan unite three cultures, three civilizations — 

agricultural, industrial, and nomadic. This is the uniqueness and 
competitiveness of German ethnic groups at the present stage.

9.	 Germans of Kazakhstan unite three cultures, three civilizations — 
agricultural, industrial, and nomadic. This is the uniqueness and 
competitiveness of German ethnic groups at the present stage.

The answer to the research question will be as the following:
Ethnic Germans of Kazakhstan represent three identities: German, Kazakh 

and Russian.

Research implications and recommendations 
The research on German ethnic group identity in Kazakhstan shed the light 

on integration and multiculturalism peculiarities in defining the ethnic and civil 
identity of other ethnic groups, residing in contemporary Kazakhstan. The main 
research implication is related to the role of language and family in forming 
identity. Another crucial implication is that the German ethnics can learn 
Kazakh and German languages, but speak Russian. Finally, undertaking more 
large-scale research will be beneficial in terms of investigating the identity of a 
new generation who were born in Independent Kazakhstan. 
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Аннотация. Регулирование процессов реструктуризации занятости, 
происходящей в ходе развития экономики и эволюции ее структуры, должно 
базироваться на определении отраслевых приоритетов и сопровождаться оценкой 
данного процесса с точки зрения его соответствия потребностям развития 
прогрессивных видов экономической деятельности. В этой связи, высокую 
актуальность имеет проблематика выработки методологических подходов, 
обеспечивающих планомерность и управляемость процесса реструктуризации 
занятости, в том числе, объективизацию выбора прогрессивных отраслей и оценку 
качества сдвигов в отраслевой структуре занятости. В статье обосновываются 
подходы к выделению отраслевых приоритетов реструктуризации занятости на 
основе критериев экономической эффективности и вовлеченности в реализацию 
государственных программ, а также предлагается последовательный процесс 
оценки качества сдвигов в занятости на основе их соответствия выбранным 
отраслевым приоритетам. В рамках предложенных подходов на примере рынка 
труда Казахстана излагаются такие полученные результаты, как последовательность 
аналитических действий по определению круга приоритетных отраслей, матрица 
выделения отраслевых приоритетов занятости, схема реализации методического 
подхода к оценке качества сдвигов в отраслевой структуре занятости. На основе 
предложенных подходов осуществлена оценка качества сдвигов в отраслевой 
структуре занятости Казахстана и сделаны выводы о недостаточном соответствии 
этих сдвигов приоритетам экономического развития страны.

Ключевые слова: занятость, рынок труда, реструктуризация занятости, 
отраслевая структура занятости, методология реструктуризации занятости.
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БАЙЛАНЫСТЫ ӘДІСТЕМЕЛІК ТӘСІЛДЕМЕ

Вячеслав Додонов 
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Аңдатпа. Мақалада экономикалық тиімділік критерийлері негізінде жұмыспен 
қамтуды қайта құрылымдаудың салалық басымдықтарын айқындау және 
мемлекеттік бағдарламаларды іске асыруға қатысу тәсілдері негізделеді, сонымен 
қатар олардың таңдалған салалық басымдықтарға сәйкестігінің негізінде 
жұмыспен қамту ауысымының сапасын бағалаудың дәйекті процесі ұсынылады. 
Ұсынылған тәсілдер шеңберінде Қазақстандағы еңбек нарығының мысалын 
қолдана отырып, басым секторлардың ауқымын анықтау бойынша аналитикалық 
әрекеттердің тізбегі, жұмыспен қамтудың салалық басымдылықтарын анықтау 
матрицасы, жұмыспен қамтудың салалық құрылымындағы ауысымдардың 
сапасын бағалаудың әдістемелік әдісін енгізу үшін арналған схемасы сияқты 
алынған нәтижелер ұсынылады. Ұсынылған тәсілдердің негізінде Қазақстандағы 
жұмыспен қамтудың салалық құрылымындағы ауысымдардың сапасына бағалау 
жүргізілді және бұл ауысулардың елдің экономикалық дамуының басымдықтарына 
жеткіліксіз сәйкестігі туралы қорытынды жасалды.

Түйін сөздер: жұмыспен қамту, еңбек нарығы, жұмыспен қамтуды қайта 
құрылымдау, жұмыспен қамтудың салалық құрылымы, жұмыспен қамтуды 
қайта құрылымдау әдістемесі.
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Abstract. The regulation of the restructuring employment processes that occurs in 
the course of the development of the economy and the evolution of its structure should 
be based on the selection of sectoral priorities and be accompanied by an assessment of 
this process in terms of its compliance with the needs of the development of progressive 
types of economic activity. In this regard, the problem of elaborating methodological 
approaches that ensure the orderliness and controllability of the process of restructuring 
employment, including objectifying the choice of progressive industries and assessing 
the quality of shifts in the sectoral structure of employment, is highly relevant. The ar-
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ticle substantiates approaches to identifying sectoral priorities for restructuring employ-
ment based on the criteria of economic efficiency and involvement in the implementa-
tion of government programs and proposes a sequential process for evaluating the 
quality of shifts in employment based on their compliance with the selected sectoral 
priorities. Within the framework of the proposed approaches, using the example of the 
labor market in Kazakhstan, the results obtained are presented, such as a sequence of 
analytical actions to determine the range of priority sectors, a matrix for identifying 
sectoral priorities for employment, a scheme for implementing a methodological ap-
proach to assessing the quality of shifts in the sectoral structure of employment. Based 
on the proposed approaches, an assessment of the quality of shifts in the sectoral struc-
ture of employment in Kazakhstan was carried out and conclusions were drawn about 
the insufficient correspondence of these shifts to the priorities of the country’s eco-
nomic development.

Keywords: employment, labor market, employment restructuring, sectoral structure 
of employment, employment restructuring methodology

Введение
Реструктуризация занятости должна быть регулируемым процессом на 

основе системных и комплексных мер, реализуемых в рамках программ 
долгосрочного экономического развития, выстроенных с учетом прогнози-
рования изменений на рынке труда и планирования действий, соответствую- 
щих данным изменениям. Однако, на практике отраслевая реструктуриза-
ция занятости зачастую носит ситуационный, а иногда – хаотический ха-
рактер, становясь следствием быстрых изменений в отраслевой структуре 
экономики, особенно в условиях возникновения сильных и непредсказуе-
мых факторов, подобных пандемии COVID-19 или глобальным финансо-
вым кризисам. В связи с тем, что появление такого рода факторов учащает-
ся, а их влияние усиливается, возрастает актуальность совершенствования 
методологического обеспечения процессов реструктуризации занятости, 
прежде всего, на межотраслевом уровне, так как сильные шоки и появле-
ние плохо поддающихся прогнозированию факторов, влияющих на рынок 
труда, особенно заметно проявляются именно в отраслевой структуре за-
нятости. 

Определение отраслевых приоритетов в процессе реструктуриза-
ции занятости 

Регулирование процессов реструктуризации занятости, на наш взгляд, 
должно базироваться на предварительном выделении ее отраслевых при-
оритетов в соответствии с предполагаемым курсом экономического разви-
тия, типом формируемой экономической модели и иными ключевыми осо-
бенностями, влияющими на структуру рынка труда. Определение прио-
ритетов отраслевой занятости, в свою очередь, должно быть обосновано 
определенными методологическими подходами, разработанными исходя 
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из целей и задач процесса реструктуризации и с учетом имеющегося науч-
ного задела в области методологии оценки изменений на рынке труда. Ме-
тодологические подходы к исследованию рынка труда в целом обширны 
и распространяются на широкий спектр проблем, связанных с движением 
рабочей силы и с различными типами изменений в занятости – от моти-
вации работников и моделей равновесия спроса и предложения на рынке 
до актуальных в западной науке на текущем этапе гендерных или расовых 
изменений в структуре занятости. 

С начала распространения практикующихся в настоящее время подхо-
дов к изучению рынка труда в работах 60-70-х годов прошлого века пре-
валирующими направлениями стали поведенческие мотивы занятых при 
выборе места работы (или ее оставления), которые изучались многими ав-
торами [1; 2; 3], а также проблематика влияния цены труда на занятость и 
соотношение спроса и предложения на рынке [4; 5]. Дальнейшее развитие 
разработка методологии оценки изменений на рынке труда и их прогно-
зирования получила по мере развития потребностей в соответствующем 
инструментарии для решения прикладных задач, что привело к появлению 
различных методических подходов по исследованию отдельных секторов 
или ситуаций на рынке, например, оценке влияния уровня образования на 
предложение на рынке труда [6], влиянию политик по регулированию рын-
ка труда на показатели его эффективности [7] и других. 

С переходом постсоветских стран к рыночной модели хозяйствования и 
формированием национальных рынков труда значительное развитие полу-
чили исследования соответствующих процессов в странах СНГ, включая 
и вопросы методологии их изучения. Капелюшников Р.И. предложил ти-
пологию рынков труда, увязывающую интенсивность движения рабочей 
силы и интенсивность движения рабочих мест [8], Вечканов Г.С. выделял 
связи рынка рабочей силы с законом перемены труда, которые необходимо 
учитывать в методологии изучения рынка [9], Былков В.Г. отмечал, что 
важнейшей методической проблемой в теории рынка труда является опре-
деление факторов, которые воздействуют на величину емкости предложе-
ния [10]. Ряд авторов развивали методические и методологические под-
ходы к исследованию отдельных аспектов рынка труда или его уровней, 
включая проблематику реструктуризации занятости. Так, Капелюшников 
Р.И. выделял реструктуризацию и реаллокацию на рынке труда и рассма-
тривал перемещение рабочей силы в нескольких «плоскостях» - между 
основными секторами экономики, видами экономической деятельности, 
отраслями, а также предприятиями с различными формами собственно-
сти (что было актуально в 90-е годы) [11], Шуваева Е.В. рассматривала 
методологию цикличности регионального рынка труда [12], а Яковлева 
Т.Н. разрабатывала методологические вопросы оценки цивилизованности 
рынка труда в России [13]. Проблематикой казахстанского рынка труда, 
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включая методологические вопросы оценки его изменений, занимались 
Берешев С.Х., Калиева С.А., Мельдаханова М.К., Вишневская Н.Г. и ряд 
других авторов. [14; 15; 16]. 

В то же время, несмотря на то, что методология исследования рынка 
труда в целом, а также ряда направлений его изменения разработана мно-
гими авторами в ряде стран, проблематика выделения отраслевых приори-
тетов занятости в процессе ее реструктуризации, а также оценки качества 
сдвигов в отраслевой занятости может быть дополнена и уточнена. Рассма-
тривая существующие методические подходы к выделению отраслевых 
приоритетов занятости, можно отметить ряд исследований, оценивающих 
изменения структуры занятости с точки зрения их соответствия прогрес-
сивности отраслей и видов экономической деятельности. Как отмечает 
Кашепов А.В., проблема количественной оценки качества структурных 
изменений в занятости рассматривалась в российской науке с 80-х годов, 
а в 90-е годы появились различные индексы оценки структурных сдвигов 
[17, c.130]. Некоторые из них предполагали сравнение удельного веса за-
нятости с аналогичными показателями в странах, выбранными в качестве 
своего рода «эталона» (в частности, с США [18]). Другие подходы пред-
полагали заимствования зарубежных интегральных показателей, в частно-
сти, индекс интенсивности структурных сдвигов американского экономи-
ста Д.Лилиена, либо сопоставление структуры занятости в оцениваемой 
экономике с аналогичными параметрами в развитых странах [19]. Каше-
пов А.В. предложил индекс структурных изменений, базирующийся на на-
циональных данных, без привязки к зарубежным аналогам – «индекс ка-
чества сдвигов» (ИКС), сочетающий экспертную оценку «прогрессивнос- 
ти» отраслей и построение статистического показателя [17]. Применение 
этого индекса в исследовании сдвигов занятости в российской экономике 
показало, что он демонстрировал рост в 2000-2010 годы и резкое замед-
ление в 2010-2015 годах. Авторы объяснили эти результаты тем, что «в 
2000-е «тучные» годы экономика испытывала подъем, росла занятость, де-
ловая активность… а в конце 2000-х годов мировой экономический кризис 
привел к падению производства, основных макроэкономических показа-
телей … падении индексов качественных сдвигов в занятости до нулевых 
значений» [19, c. 499]. Таким образом, данный индекс оказался зависим 
от общеэкономической ситуации и от влияния на нее внешних факторов, 
что не позволяет оценить его как достаточно полно отражающий качество 
сдвигов на национальном рынке труда. На наш взгляд, в рамках разработки 
методического подхода к оценке качественной структуры занятости целе-
сообразно дополнить и развить существующие методики за счет повыше-
ния объективности выделения прогрессивных отраслей и видов занятости. 

Проблема объективности выделения прогрессивных отраслей призна-
ется в качестве ключевой и авторами аналогичных существующих мето-
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дик – так, Кашепов А.В. признавал, что именно субъективность деления 
отраслей на «прогрессивные», «нейтральные» и «регрессивные» в рамках 
используемого метода экспертных оценок является основной проблемой 
его «индекса качества сдвигов» [17, с .132]. На наш взгляд, метод эксперт-
ных оценок имеет существенные недостатки в силу их субъективности, 
что подтверждается и результатами ряда международных индексов и рей-
тингов, строящихся на данных опросов. Поэтому в целях повышения объ-
ективности выделения прогрессивных отраслей целесообразно в процессе 
их селекции использовать статистические данные, которые должны отра-
жать вклад той или иной отрасли в реализацию приоритетов экономиче-
ского развития. 

Соответственно, к числу приоритетных отраслей экономики, рост за-
нятости в которых должен расцениваться как положительное явление и по-
ощряться методами государственного регулирования, следует относить те, 
которые соответствуют критериям роста экономической эффективности. В 
числе таких критериев можно выделить следующие:

- максимальная производительность труда;
- максимальный уровень генерирования добавленной стоимости;
- максимальный объем выплачиваемых налогов;
- высокий уровень заработной платы;
- высокий уровень несырьевого экспорта;
- высокая доля инновационных субъектов хозяйствования.
Круг таких критериев может изменяться и уточняться в соответствии с 

национальными стратегиями экономического развития отдельных стран. 
В частности, приведенные выше критерии актуальны для Казахстана в 
части таких задач, как рост несырьевого экспорта и повышение уровня 
инновационности экономики, которые фигурируют в качестве целей эко-
номического развития в ряде государственных программ. 

Реализация подхода к выбору отраслевых приоритетов занятости 
на примере экономики Казахстана 

Соотнесение происходящих на рынке труда сдвигов с планами и про-
граммами экономического развития также должно быть, на наш взгляд, 
одной из особенностей методики их оценки. Это позволит отслеживать 
действенность соответствующих программ, призванных изменять в луч-
шую сторону отраслевую структуру хозяйственного комплекса и оцени-
вать реакцию рынка труда на предпринимаемые государством меры по 
его изменению. Данный аспект методики по оценке структурных сдвигов 
может быть реализован на основе выделения приоритетных отраслей и 
сфер экономики, указанных в качестве таковых в основных программных 
документах страны. В настоящее время в Казахстане такими документа-
ми, задающими ключевые векторы развития национальной экономики, 
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являются Стратегия «Казахстан-2050», Стратегический план развития 
Республики Казахстан до 2025 года, Национальная экспортная стратегия, 
Национальная инвестиционная стратегия, Государственная программа 
индустриально-инновационного развития Республики Казахстан на 2020-
2025 годы, а также ряд программ отраслевого развития (Государственная 
программа «Цифровой Казахстан», Государственная программа развития 
агропромышленного комплекса Республики Казахстан на 2017-2021 годы, 
Государственная программа развития туристской отрасли РК на 2019-
2025 годы, Государственная программа инфраструктурного развития РК 
«Нұрлы жол» на 2020-2025 годы и пр.).

Несмотря на то, что в данных программных документах отсутствуют 
целевые индикаторы по структуре экономики и удельному весу тех или 
иных отраслей на рассматриваемую в них перспективу, по их целям и 
задачам можно сделать вывод о том, какие виды деятельности и отрас-
ли казахстанской экономики на текущем этапе ее развития признаются 
приоритетными в рамках государственной экономической политики. При 
этом зачастую в программах отсутствуют указания на конкретные отрас-
ли, а приоритеты развития указываются не по отраслевому, а по функцио- 
нальному признаку (увеличение притока инвестиций, рост объемов не-
сырьевого экспорта, повышение инновационности и т.п.). Однако анализ 
существующих программных документов все же позволяет вычленить ряд 
отраслей, имеющих приоритетное значение в контексте их реализации.  
К числу таких видов деятельности и отраслей, указанных в отдельных 
программных документах можно отнести следующие:

- промышленная инфраструктура;
- туризм;
- энергетика (с акцентом на «зеленую» энергетику);
- машиностроение;
- жилищное строительство (эта и перечисленные выше отрасли отмече-

ны в Стратегии «Казахстан-2050»);
- транспорт и складирование (программа «Нурлы жол»);
- образование (большое внимание уделено в Стратегическом плане раз-

вития до 2025 года; имеется отдельная отраслевая программа);
- информация и связь (в ряде программ делается акцент на информа-

ционно-коммуникационных технологиях; имеется отдельная отраслевая 
программа);

- горнодобывающая промышленность (развитие базовых отраслей как 
фундамента экономического роста зафиксировано в ряде документов);

- обрабатывающая промышленность (традиционный приоритет всех 
программ индустриально-инновационного развития);

- здравоохранение (фигурирует в нескольких программах, имеется от-
дельная отраслевая программа);
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- государственное управление (повышение качества государственного 
управления является приоритетом ряда стратегических документов и про-
грамм);

- агропромышленный комплекс (фигурирует в большинстве программ-
ных документов).

Сопоставление указанных выше видов деятельности со структурой 
ВВП Казахстана приводит к выводу о том, что практически все основные 
виды экономической деятельности фигурируют в отдельных программных 
документах в качестве приоритетных и нуждающихся в поддержке. Из 
двадцати видов экономической деятельности, выделяемых статистикой в 
структуре ВВП, рассчитанного методом производства, только шесть мало-
значимых не отмечены в тех или иных государственных программах (пре-
доставление услуг по проживанию и питанию; операции с недвижимым 
имуществом; профессиональная, научная и техническая деятельность; 
деятельность в области административного и вспомогательного обслу-
живания; искусство, развлечения и отдых; предоставление прочих видов 
услуг; деятельность домашних хозяйств, нанимающих домашнюю при-
слугу; деятельность домашних хозяйств по производству товаров и услуг 
для собственного потребления). На долю этих шести видов деятельности 
приходится менее 20% ВВП Казахстана. Еще несколько видов деятельнос-
ти, не фигурируя в государственных программах напрямую, тем не менее, 
являются подразумеваемыми их приоритетами, будучи необходимым ус-
ловием развития обозначенных приоритетов. Это относится, в частности, 
к финансам (в ряде программ подчеркивается необходимость развития фи-
нансовых инструментов поддержки профильных приоритетов и расшире-
ния их финансирования). Наконец, логика поддержки малого и среднего 
бизнеса (МСБ), которая выделяется в качестве отдельного направления 
практически во всех программных документах общего характера, предпо-
лагает необходимость поддержки и тех отраслей, где наиболее распростра-
нен этот бизнес, то есть, в торговле, предоставлении услуг по проживанию 
и питанию и прочих видах услуг. Включение этих видов экономической 
деятельности в перечень приоритетов государственных программ, таким 
образом, создает картину государственной поддержки практически всех 
видов экономической деятельности, формирующей порядка 90% ВВП. 

Очевидно, что столь широкий подход к выделению приоритетных от-
раслей на основе государственных программ не будет методически кор-
ректным и представляется необходимым провести сужение круга приори-
тетов. Это возможно сделать на основе, во-первых, четких акцентов не на 
видах деятельности, а на конкретных отраслях, которые упоминаются в 
ряде программ, и во-вторых, на основе попытки вычленения отраслей из 
видов деятельности, упоминаемых в программах. К числу таких отраслей 
можно отнести следующие:
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1. Машиностроение (прямо обозначено в качестве приоритета в ряде 
программ, включая Стратегию «Казахстан -2050»).

2. «Зеленая» энергетика – генерирующие мощности на возобновляемых 
источниках энергии (ВИЭ).

3. Пищевая промышленность (отрасль АПК, развитие которого поддер-
живается несколькими программными документами).

4. Фармацевтика (программы индустриально-инновационного разви-
тия).

Уточнить и дополнить этот перечень прогрессивных с точки зрения го-
сударственных программ отраслей можно на основе действующего Переч-
ня приоритетных видов деятельности для реализации инвестиционных 
проектов, являющегося приложением к Постановлению Правительства 
Республики Казахстан от 14 января 2016 года № 13 «О некоторых вопросах 
реализации государственной поддержки инвестиций». Данное постанов-
ление принято в целях стимулирования притока инвестиций (в том числе, 
иностранных) в приоритетные отрасли и сферы деятельности казахстан-
ской экономики, а перечень этих отраслей отличается конкретностью и 
фактически уточняет государственные отраслевые приоритеты не только 
в привлечении инвестиций, но и в развитии экономики в целом. В данном 
перечне, в той его части, которая содержит приоритетные виды деятель-
ности для реализации инвестиционных проектов (в том числе инвестици-
онных приоритетных проектов), специальных инвестиционных проектов1 
фигурирует более 250 видов деятельности (называемых в данном перечне 
классами), представляющих десятки отраслей – от рыболовства и аква-
культуры до производства компьютеров, включая различные виды услуг. 

В рамках методики оценки сдвигов в занятости эти несколько сотен 
классов деятельности не могут быть исследованы, поскольку не существует 
статистики занятости, детализированной до уровня соответствующих по-
дотраслей. Анализ возможен только на уровне отдельных отраслей, однако 
их круг в указанном перечне слишком обширен, что не позволяет считать 
все эти отрасли приоритетными. В этой связи представляется целесо-
об-разным выделить отраслевые приоритеты на основе критерия макси-
мальности количества классов деятельности, относящихся к ним и рас-
сматриваемых как приоритетные для инвесторов. В перечне представлено  
18 отраслей с более чем пятью классами деятельности, подпадающими 
под предоставление льгот (таб.1). Исходя из критерия выделения приори-
тетных отраслей на основе максимального количества классов деятельно-
сти, имеющих льготы, к числу таких отраслей можно отнести девять из 
указанных в таблице 1 с числом классов льготной деятельности 10 и более. 

1 О некоторых вопросах реализации государственной поддержки инвестиций. Постановление 
Правительства Республики Казахстан от 14 января 2016 года № 13. С изменениями на: 12.01.2021. 
URL: https://zakon.uchet.kz/rus/docs/P1600000013#z43 (дата обращения: 3.07.2021)
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Таблица 1. Отрасли с наибольшим количеством (более пяти) приори-
тетных классов деятельности в соответствии с Перечнем приоритетных 

видов деятельности для реализации инвестиционных проектов  
(в том числе инвестиционных приоритетных проектов),  

специальных инвестиционных проектов.

Отрасль (наименование раздела)
Количество 

приоритетных 
классов 

деятельности
Растениеводство и животноводство, охота и предоставление услуг в 
этих областях 24

Производство продуктов питания 24

Производство прочей неметаллической минеральной продукции 24
Производство машин и оборудования, не включенных в другие 
категории 21

Производство готовых металлических изделий, кроме машин и 
оборудования 17

Металлургическая промышленность 16

Производство продуктов химической промышленности 15

Производство текстильных изделий 10

Производство электрического оборудования 10

Производство компьютеров, электронной и оптической продукции 9

Производство одежды 8

Электроснабжение, подача газа, пара и воздушное кондиционирование 8

Производство прочих транспортных средств 7

Гражданское строительство 7

Сухопутный транспорт и транспортирование по трубопроводам 6

Складское хозяйство и вспомогательная транспортная деятельность 6

Образование 6
Источник: О некоторых вопросах реализации государственной поддержки инвестиций. Поста-

новление Правительства Республики Казахстан от 14 января 2016 года № 13. С изменениями на: 
12.01.2021. URL: https://zakon.uchet.kz/rus/docs/P1600000013#z43 (дата обращения: 3.07.2021)

При этом надо отметить, что выделенные в перечне приоритетов и 
представленные в таблице отрасли имеют детализированную классифика-
цию, если же использовать более агрегированный подход, то безусловным 
лидером будет машиностроение в целом, на которое приходится более 50 
классов деятельности, разбитых в перечне на несколько отраслей по видам 
производимой продукции. Также высокую приоритетность имеет пищевая 
промышленность (в которую, помимо присутствующего в таблице произ-
водства продуктов питания входит также производство напитков), а также 
легкая промышленность, представленная несколькими отраслями с отно-
сительно небольшим количеством классов, которые в совокупности на-
считывают более двух десятков приоритетных видов деятельности. Таким 
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образом, если пользоваться более укрупненной классификацией отраслей, 
к числу приоритетных можно отнести в первую очередь машиностроение, 
а также пищевую и легкую промышленность, растениеводство и животно-
водство, производство прочей неметаллической минеральной продукции 
(фактически, промышленность строительных материалов), металлургию 
и химическую промышленность. Этот список в целом соответствует вы-
деленным выше отраслям, которые фигурируют непосредственно в госу-
дарственных программах, из которых к нему можно добавить фармацевти-
ческую промышленность.

На основе описанного выше процесса селекции отраслей по двум кри-
териям – экономической эффективности на основе ряда предложенных по-
казателей, и приоритетности с точки зрения государственных программ-
ных документов, - можно выстраивать процесс оценки прогрессивности 
сдвигов в занятости на основе следующей матрицы выделения приорите-
тов (рис.1). 

Критерии эффективности 
и содействия задачам 
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экономики
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Производство прочей неметаллической 
минеральной продукции х х х
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Химическая промышленность х х х
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Отраслевые приоритеты занятости

Рисунок 1. Матрица выделения отраслевых приоритетов занятости. 
Разработано автором.
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На наш взгляд, использование двух направлений перекрестной оцен-
ки отраслей для выделения наиболее прогрессивных из них повышает 
объективность данного процесса и позволяет учесть как текущие задачи 
экономического роста, которые отражены в государственных програм-
мах, так и императивы стратегического развития, базирующиеся на фун-
даментальных экономических критериях прибыльности бизнеса (и, как 
следствие, объема уплачиваемых им налогов), влияния на экономический 
рост (критерий максимизации ВДС), производительности труда, инно-
вационности, а также социальной ответственности отраслей, отражаю- 
щейся в показателе отраслевой заработной платы. На рисунке 1 пред-
ставлен условный пример выбора приоритетов, в котором соответствие 
отраслей (определенных выше на основе действующих государственных 
программ) критериям экономической эффективности приведено в поряд-
ке иллюстрации предлагаемого методического подхода. В соответствии  
с ним, максимально прогрессивными отраслями казахстанской экономи-
ки в настоящее время можно признать машиностроение, металлургию,  
и пищевую промышленность. Также к числу прогрессивных можно отне-
сти химическую промышленность, производство прочей неметаллической 
минеральной продукции и фармацевтику.

Качество отраслевой реструктуризации занятости: анализ, индика-
торы, оценка ситуации на примере Казахстана

На основе полученной выборки прогрессивных отраслей мож-
но формировать индикатор сдвигов в занятости. На наш взгляд, дан-
ный индикатор целесообразно рассчитывать без привязки к регрес-
сивным отраслям, как это делается, например, при расчете «индекса 
качества сдвигов», в котором сопоставляется занятость в прогрессив-
ных и регрессивных отраслях. В контексте оценки сдвигов занято-
сти, направленной на измерение прогресса структуры занятости до-
статочно оценивать изменения удельного веса и значимости на рынке 
труда прогрессивных отраслей, тогда как изменения, происходящие  
в регрессивных отраслях, не имеют принципиального значения. 

В методическом плане существуют также и проблемы, связанные  
с доступностью статистики отраслевой занятости. В настоящее время пол-
ная численность занятых отражается статистикой Казахстана только на 
уровне макроотраслей – видов экономической деятельности, - тогда как 
данные о занятости на уровне отраслей внутри них представлены недо-
статочно полно. В частности, данные о занятости по отраслям промыш-
ленности и с выделением отдельных отраслей в других видах деятельно-
сти (сельском хозяйстве, финансах, транспорте и пр.) доступны только по 
крупным и средним предприятиям, но соответствующая статистика пред-
ставляет меньшую часть рынка труда – так, по данным за 2020 год она 
содержит данные по 2798 тыс. занятых из 8794 тысяч общего количестве 
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работающих в Казахстане2 (31,8%). Наиболее полно данные по занятости 
в отраслевом разрезе представлены в бюллетене «Численность работников 
и оплата труда по формам собственности и видам экономической деятель-
ности в Республике Казахстан», в котором содержатся данные о занятых 
на основе трудовых договоров, а общая численность учтенных работников 
в этом бюллетене по итогам 2020 года составила 3787 тыс. человек, что 
соответствует 43% общей численности занятого населения. Дальнейшие 
расчеты отраслевой занятости в настоящей статье будут производиться на 
основе данных, содержащихся в указанном бюллетене.

Собственно оценка сдвигов отраслевой занятости в рамках предлага-
емого методического подхода будет производиться на основе расчета ин-
дексных значений изменения удельного веса приоритетных отраслей за 
требуемый в целях исследования период времени. В таблице 2 приведен 
пример такого расчета индекса сдвигов в отраслевой занятости для про-
грессивных отраслей, выделенных выше на основе перекрестного приме-
нения критериев экономической эффективности и фигурирования в теку-
щих государственных программах. 

Таблица 2. Данные для расчета индекса измерения сдвигов в отраслевой 
занятости в период 2011-2020 годов и значение индекса.

Численность занятых, 
чел.

Удельный вес занятых 
в отрасли в общей 

численности занятых, %

Индекс 
изменения 

2020 к 
2011 году 
(значения 
базового 

года = 100)
2011 год 2020 год 2011 год 2020 год

Машиностроение 30773 30511 0,9 0,8 92,4

Растениеводство и 
животноводство 115116 69038 3,3 1,8 55,9

Пищевая 
промышленность 70658 62124 2,0 1,6 81,9

Легкая 
промышленность 13285 11213 0,4 0,3 78,6

Производство 
прочей 

неметаллической 
минеральной 

продукции

33114 25962 0,9 0,7 73,0

2 Основные показатели по труду по крупным и средним предприятиям в Республике Казахстан. 2020 
год. Статистика труда и занятости. 17 серия. Агентство по стратегическому планированию и реформам 
Республики Казахстан. Бюро национальной статистики. URL: https://stat.gov.kz/official/industry/25/
statistic/5 (дата обращения: 6.07.2021); Занятое население по видам экономической деятельности и 
регионам за 2010-2020 гг. Статистика труда и занятости. Агентство по стратегическому планированию 
и реформам Республики Казахстан. Бюро национальной статистики. URL: https://stat.gov.kz/official/
industry/25/statistic/5 (дата обращения: 6.07.2021).
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Численность занятых, 
чел.

Удельный вес занятых 
в отрасли в общей 

численности занятых, %

Индекс 
изменения 

2020 к 
2011 году 
(значения 
базового 

года = 100)
2011 год 2020 год 2011 год 2020 год

Металлургия 121282 85856 3,4 2,3 66,0

Химическая 
промышленность 20340 17425 0,6 0,5 79,8

Фармацевтика 1877 3727 0,1 0,1 185,0

ВСЕГО 3528209 3786863 11,5 8,1 70,1

Источник: Численность работников и оплата труда по формам собственности и видам экономи-
ческой деятельности в Республике Казахстан. Статистика труда и занятости. 17 серия. Агентство 
по стратегическому планированию и реформам Республики Казахстан. Бюро национальной стати-
стики. URL: https://stat.gov.kz/official/industry/25/statistic/5 (дата обращения: 6.07.2021). 

Приведенные в таблице значения индексов демонстрируют снижение 
по большинству прогрессивных отраслей, за исключением фармацевтиче-
ской промышленности, что отражает сокращение удельного веса занято-
сти в этих отраслях за последние десять лет. Как результат отраслевого 
сокращения, значительное снижение продемонстрировал и общий индекс, 
значение которого (70,1) отражает значительное снижение совокупной 
доли занятости в восьми приоритетных отраслях за последнее десятиле-
тие. Итоговый индекс по всем отраслям, представленный в таблице, рас-
считан как средневзвешенный, но можно предположить, что для опреде-
ленных целей правомерно использование и простого среднеарифметиче-
ского значения данного индекса, значение которого для указанных восьми 
отраслей сложилось на уровне 89.

Заключение
Резюмируя вышеизложенное, можно обобщить предложенный методи-

ческий подход к оценке качества сдвигов в отраслевой занятости на основе 
предварительной селекции прогрессивных отраслей экономики в следую-
щем виде (рис.2). Процесс реализации данного подхода включает три эта-
па, результатом которых является полученная на основе многоуровневого 
анализа оценка качества происходящих сдвигов в отраслевой занятости с 
точки зрения соответствия изменения численности занятых по отраслям 
приоритетности этих отраслей.
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I этап: анализ приоритетов развития национальной экономики      

Анализ вклада отраслей и видов 
деятельности в основные 

параметры развития экономики 
и социальной сферы по 

критериям максимизации 

Анализ действующих 
государственных программных 
документов с целью выявления 

их отраслевых приоритетов

III этап: Оценка качества сдвигов в отраслевой занятости      

Результат      

Оценка качества 
сдвигов в отраслевой 

II этап: селекция прогрессивных отраслей для оценки происходящих в 
них сдвигов занятости      

Перекрестное сопоставление приоритетов государственных программ и 
количественных критериев экономической эффективности отраслей  

Перечень прогрессивных отраслей для 
текущего этапа развития экономики 

Расчет отраслевых и 
агрегированного индекса 
изменения удельного веса 
занятости в прогрессивных 

отраслях 

Интерпретация полученных 
результатов с учетом 

требующихся корректировок 

структуре занятости

Рисунок 2. Схема реализации методического подхода  
к оценке качества сдвигов в отраслевой структуре занятости.  

Разработано автором.

Использование данного подхода к оценке качества сдвигов занятости 
в Казахстане позволяет сделать общий вывод о том, что данные сдвиги 
в целом имеют неблагоприятный характер, а реструктуризация занятости 
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в течение десяти последних лет не соответствовала приоритетам 
экономического развития, что выразилось в сокращении удельного веса 
занятых в большинстве прогрессивных отраслей (в семи из восьми 
случаев), а также существенном снижении совокупного удельного веса 
занятых в данных отраслях. 
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Аннотация. В статье рассмотрены особенности проведения функционального 
анализа деятельности государственных органов в некоторых странах. За последнее 
десятилетие функциональный анализ был апробирован и применен как инструмент 
реформирования государственного управления во многих зарубежных странах. 
Авторами изучены различные аспекты проведения функционального анализа, их 
историческое развитие, включая современные попытки их внедрения и 
реформирования. Экономические проблемы во многих странах в середине и конце 
1990-х гг. привели к растущему осознанию связи между слабой экономической 
активностью и наличием слабых систем государственного управления. Изменение 
восприятия роли государственного управления в процессах реформ произошло в 
такое время, когда во многих странах действовали «аскетические» программы. 
Одним из элементов таких программ было снижение численности и роли 
управленческих структур. Проведение функционального анализа в государственных 
органах является одним из способов оптимизации количественного и качественного 
состава государственных служащих, повышения эффективности деятельности 
государственных органов. Это исследовательская деятельность по изучению целей 
и направлений деятельности государственного органа, стратегии, структуры 
управления и управленческих процессов. Авторами функциональный анализ 
проведен как инструмент реформы государственного управления. Изучены самые 
важные обстоятельства, которые следует учитывать при разработке функционального 
анализа: какие цели должны быть достигнуты с помощью функционального 
анализа, какого типа анализ можно провести, каким образом можно управлять 
процессом анализа и, наконец, какие шаги следует предпринять непосредственно 
после проведения анализа. В статье рассматривается и анализируется 
международный опыт проведения функционального анализа деятельности 
государственного органа в таких странах, как Латвия, Молдова, Сингапур. 
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ТАЛДАУЫН ӨТКІЗУ ШЕТЕЛДІК ТӘЖІРИБЕСІ

Дастан Секенов

Мемлекеттік қызмет істері агенттігінің Алматы қаласы бойынша 
департаментінің басшысы, ҚР Президенті жанындағы Мемлекеттік басқару 
академиясының магистранты, E-mail: dastan.sekenov75@gmail.com

Аңдатпа. Мақалада кейбір елдердегі мемлекеттік органдардың қызметіне 
функционалдық талдау жүргізу ерекшеліктері қарастырылған. Соңғы онжылдықта 
Функционалдық талдау сынақтан өткізіліп, көптеген шет елдерде мемлекеттік 
басқаруды реформалау құралы ретінде қолданылды. Авторлар функционалды 
талдаудың әртүрлі аспектілерін, олардың тарихи дамуын, соның ішінде оларды 
енгізу мен реформалаудың заманауи әрекеттерін зерттеді. 1990 жылдардың ортасы 
мен аяғындағы көптеген елдердегі экономикалық проблемалар әлсіз экономикалық 
белсенділік пен әлсіз мемлекеттік басқару жүйелерінің болуы арасындағы 
байланысты түсінудің өсуіне әкелді. Реформа процестеріндегі Мемлекеттік 
басқарудың рөлін қабылдаудың өзгеруі көптеген елдерде "аскетикалық" 
бағдарламалар болған кезде орын алды. Мұндай бағдарламалардың элементтерінің 
бірі басқару құрылымдарының саны мен рөлінің төмендеуі болды. Мемлекеттік 
органдарда Функционалдық талдау жүргізу мемлекеттік қызметшілердің сандық 
және сапалық құрамын оңтайландыру, мемлекеттік органдар қызметінің 
тиімділігін арттыру тәсілдерінің бірі болып табылады. Бұл мемлекеттік орган 
қызметінің мақсаттары мен бағыттарын, Басқару стратегиясы, құрылымы мен 
басқару процестерін зерделеу жөніндегі зерттеу қызметі. Авторлар функционалдық 
талдауды мемлекеттік басқаруды реформалау құралы ретінде жүргізді. 
Функционалды талдауды жасау кезінде ескерілуі керек ең маңызды жағдайлар 
зерттелді: функционалды талдау арқылы қандай мақсаттарға қол жеткізу керек, 
талдаудың қандай түрін жүргізуге болады, талдау процесін қалай басқаруға 
болады және талдаудан кейін қандай қадамдар жасау керек. Мақалада Латвия, 
Молдова, Сингапур сияқты елдердегі мемлекеттік органның қызметіне 
функционалдық талдау жүргізудің халықаралық тәжірибесі қарастырылады және 
талданады.

Түйін сөздер: мемлекеттік органдар, функционалдық талдау, стратегиялық 
мақсаттар, әдістеме, мемлекеттік басқару, шетелдік тәжірибе
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Abstract. The article deals with the features of conducting a functional analysis of 
the activities of state bodies in some countries. Over the past decade, functional analysis 
has been tested and applied as a tool for public administration reform in many foreign 
countries. The authors have studied various aspects of functional analysis, their histori-
cal development, including modern attempts to implement and reform them. Economic 
problems in many countries in the mid-and late-1990s led to a growing awareness of the 
link between weak economic activity and weak government systems. The change in the 
perception of the role of public administration in reform processes occurred at a time 
when many countries were operating "ascetic" programs. One of the elements of such 
programs was to reduce the number and role of management structures. Carrying out 
functional analysis in state bodies is one of the ways to optimize the quantitative and 
qualitative composition of civil servants, to increase the efficiency of the activities of 
state bodies. This is a research activity that studies the goals and activities of a public 
authority, strategy, management structure, and management processes. The authors con-
ducted a functional analysis as a tool for public administration reform. The most impor-
tant factors that should be taken into account when developing a functional analysis are 
examined: what goals should be achieved through functional analysis, what type of 
analysis can be performed, how the analysis process can be managed, and finally, what 
steps should be taken immediately after the analysis. The article examines and analyzes 
the international experience of conducting a functional analysis of the activities of a 
public authority in such countries as Latvia, Moldova, and Singapore.

Key words: government agencies, functional analysis, strategic goals, methodology, 
public administration, foreign experience

Введение
Экономические проблемы во многих странах в середине и конце 1990-х гг. 

привели к растущему осознанию связи между слабой экономической де-
ятельностью и слабыми системами государственного управления. Изме-
нение представлений о роли государственного управления в процессах 
реформ произошло в то время, когда во многих странах были «аскетиче-
ские» программы. Одним из элементов таких программ было сокращение 
количества и роли управленческих структур. 

Проведение функционального анализа в государственных органах - 
один из способов оптимизации количественного и качественного состава 
государственных служащих, повышения эффективности государственных 
органов. Это исследовательская деятельность по изучению целей и дея-
тельности государственного органа, стратегии, структуры управления и 
процессов управления [1].

Автором рассмотрены наиболее важные обстоятельства, которые сле-
дует учитывать при разработке функционального анализа: какие цели 
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должны быть достигнуты с помощью функционального анализа, ка-
кой тип анализа можно сделать, как можно управлять процессом ана-
лиза и наконец, какие шаги следует предпринять сразу после анализа. 

В статье рассматривается и анализируется международный опыт про-
ведения функционального анализа деятельности государственного органа 
в таких странах, как Латвия, Молдова, Сингапур. 

Функциональный анализ, как показывает зарубежный опыт, применяется 
преимущественно для достижения следующих результатов (рисунок 1):

 

 

оптимизации государственных функций; 

оптимизации численности государственных служащих; 

передачи несвойственных государству функций в негосударственный сектор; 

повышения эффективности использования бюджетных средств. 

Рисунок 1. Цели функционального анализа

Примечание: составлено автором

Методы исследования
В ходе исследования автор в своей работе опирался на общенаучные 

методы, такие как анализ, синтез, сравнение, обобщение. 

Обсуждения и результаты исследования 
Цели функциональных анализов различаются в зависимости от уров-

ня развития государств. В развитых странах, где государственное регу-
лирование тех или иных сфер общественной̆ жизни в целом устоялось, 
функциональный анализ направлен, главным образом, на повышение эф-
фективности реализации государственных функций через рациональное 
использование бюджетных средств и оптимизацию численности госу-
дарственных служащих, задействованных в реализации государственных 
функций. 

В развивающихся странах функциональный анализ в основном сфо-
кусирован на определении адекватной роли государства в регулировании 
общественной жизни через оптимизацию государственных функций. 

В некоторых развивающихся странах в меньшей степени следовали ре-
комендациям, выработанным в рамках проведенных функциональных ана-
лизов, и не приступили к реальному реформированию государственного 
сектора, ограничившись выявлением проблемных моментов. 

Таким образом, функциональный анализ является гибким инструмен-
том, разработка и применение которого в отдельно взятой стране привяза-
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ны к национальным условиям и соответствующему этапу развития госу-
дарственного управления. 

В национальной системе государственного управления, в частности в 
структуре государственного управления, в их организационной структуре 
и стиле работы персонала, все еще сохраняются некоторые черты старой 
коммунистической системы. Чтобы преодолеть эти недостатки и создать 
современное государственное управление, некоторые страны прибегли к 
такому инструменту. Функциональные обзоры превратились в инструмент 
для оценки функционирующих секторов государственного управления и 
предложения рационализации функций и повышения эффективности рас-
пределения государственных ресурсов для достижения стратегических це-
лей сектора. 

В целом следует отметить, что функциональный анализ государствен-
ных агентств больше применим к системам управления в развивающихся 
странах, тогда как в развитых странах акцент повышения эффективности 
государственного управления сместился на уровень выполнения государ-
ственных функций. Основные инструменты функционального анализа 
указаны на рисунке 2.

 

Функциональный анализ 

Оценить прогресс в 
выполнении задач и 

функций  

Оценить 
эффективность 
использования 

ресурсов 

Четко 
регламентировать 

деятельность 
персонала 

Сравнить 
эффективность 
деятельности 

различных 
подразделений 
органа власти 

Рисунок 2. Инструменты функционального анализа

Примечание: составлено автором

Некоторые специалисты понимают цель функционального анализа как 
деятельность государственных органов по оказанию помощи государству 
в переходе к ситуации, когда государственные органы могут наиболее 
эффективно коллективно и индивидуально выполнять все необходимые 
функции [1].
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Рисунок 3. Принятие решения по функциям [2].

Некоторые специалисты понимают цель функционального анализа как 
деятельность государственных органов по оказанию помощи государству 
в переходе к ситуации, когда государственные органы могут наиболее 
эффективно коллективно и индивидуально выполнять все необходимые 
функции [1]. 

На наш взгляд, сокращение бюджетных средств за счет сокращения ко-
личества госслужащих не всегда приводит к оптимизации системы; это 
отражается и на качественной реализации стратегических задач, постав-
ленных государственными программными документами. Ключевым ин-
струментом, используемым в ряде стран, является функциональный ана-
лиз деятельности государственных органов, цель которого - способство-
вать модернизации существующей системы, а не устранять ее. Причины 
проведения, виды функционального анализа в хронологическом порядке 
по странам приведены в таблице 1.
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Таблица 1. Международный опыт проведения функционального анализа 

Cтрана Период Тип функционального 
анализа

В каком органе 
проведен 

функциональный 
анализ

Основание 
проведения 

функционального 
анализа

Сингапур 1986-1995

Анализ проведения 
реформ связанные 

с политикой 
правительства на 

макроуровне

Правительство

Структура, 
финансы, 

управление 
государственной 

службы

Латвия

1997 Горизонтальный
3 министерства:

Сельского хозяйства, 
юстиции и

Вступление в ЕС. 
Рационализация 

и устранение 
дублирования 

функций в 
государственном 

управлении
1999 Вертикальный

Молдова 2006 Горизонтальный Парламент Молдовы

Усиление 
административных 

возможностей 
Секретаривата 

Парламента

Примечание: Таблица составлена автором по источникам [3,4,5,6,7,8,9,10,11,12,13,14,15,16,17,18, 
19,20,21].

Опыт развитых стран
Более развитые в экономическом отношении страны начали активно 

проводить функциональные анализы в 80-х и начале 90-х гг. ХХ в.
Сингапур. В последние годы в Сингапуре произошли значительные 

изменения в характере государственного управления основанного на опре-
деленных рыночных принципах, структурах и стандартах. В стране, хотя 
политическая сфера не претерпела каких-либо значительных изменений (в 
отношении формы правления, однопартийной доминирующей системы и 
отношений между политикой и администрацией), произошли некоторые 
важные реформы, связанные с политикой правительства на макроуровне и 
роли государственного сектора, указывающие на реконфигурацию связей 
между государством, экономикой и рынком. Однако более заметные изме-
нения произошли в самой государственной службе, особенно в ее структу-
ре, управлении, финансах и так далее.  

Во-первых, по сравнению с относительно жестким контролем над эко-
номическим управлением в рамках государственного развития в преды-
дущие десятилетия, правительство предприняло более благоприятные 
для рынка инициативы, такие как дерегулирование, изъятие инвести-
ций и либерализация, и позволило частному сектору участвовать в раз-
личных секторах, которые традиционно управлялись государством [3]. 
Основываясь на признании нынешней глобальной и национальной атмос-
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феры, государство начало проявлять некоторые признаки выхода из-под 
экономического контроля, создав Комитет по отчуждению государствен-
ного сектора (PSDC) в 1986 году и приватизировав некоторые GLC компа-
нии [4][5]. Основная повестка дня PSDC заключалась в том, чтобы предо-
ставить руководящие принципы и временные рамки для продажи, опреде-
лить соответствующие сроки и условия и сформулировать программы для 
продажи компаний, управляемых государством. 

В 1987 году планировалось продать около 600 компаний и 40 государ-
ственных органов в течение десяти лет с помощью таких методов, как де-
регулирование, приватизация и либерализация [6].

Правительство также либерализовало другие сектора (например, фи-
нансовую, банковскую и страховую отрасли), ослабив рыночные ограни-
чения [7]; и заключили контракт на определенные услуги для различных 
предприятий, таких как HDB, Управление наземного транспорта и т.д. [6]. 

Во-вторых, в связи с глобальным изменением роли государства в эко-
номике и обществе, в стране произошли определенные серьезные измене-
ния. Как обсуждалось выше, государство преследовало ведущую роль в 
социально-экономических делах через свои различные институты, кото-
рые охватывали такие основные сектора, как сахарная промышленность, 
текстильная промышленность, электроэнергетика, транспорт, жилищное 
строительство, связь и т. д. [8].

Кроме того, с начала 1990-х годов правительство было заинтересо-
вано в переопределении роли государственной бюрократии [9]. Хотя в 
прошлом государство обычно было дружелюбно к бизнесу, несмотря на 
его обширное вмешательство в различные сектора, о которых говорилось 
выше, в последнее время оно стало довольно активным, чтобы позволить 
бизнес-сектору играть более ведущую роль - примеры включают усилия 
правительства по облегчению ведения бизнеса, лицензии, импортные и 
экспортные процедуры, корпоративные налоги и так далее [10]. Это посте-
пенное движение к большей роли рыночных сил не было отменено даже 
после азиатского финансового кризиса в конце 1990-х годов, и правитель-
ство продолжало делать упор на интеграции своей национальной экономи-
ки с мировым рынком [9].

В-третьих, определенные меры по реформе, принятые в Сингапуре, 
имеют прямые последствия для идеала государственной службы. С начала 
1980-х годов правительство пыталось внедрить систему государственного 
управления, ориентированную на сотрудников, что в конечном итоге при-
вело к так называемой инициативе PS21 (Государственная служба для 21 
века), представленной в 1995 году, которая находит отклик в других ини-
циативах, таких как Singapore 21 и Manpower 21 [11]. Однако PS21 пред-
ставляет собой более серьезную попытку со стороны правительства из-
менить способ функционирования государственной службы и ее обслужи-
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вания людей - ее основной упор делается на инновации, на благополучие, 
на качество и обслуживание клиентов. PS21 состоит из четырех основных 
конкретных компонентов, включая: (a) Благополучие персонала (благо-
получие персонала, признание, признательность и вызов); (b) ExCEL или 
совершенство через непрерывное предпринимательство и обучение (не-
прерывное совершенствование и командная работа, которые должны быть 
реализованы с помощью таких мер, как группы по улучшению работы); (c) 
Качественное обслуживание (для удовлетворения клиентов за счет вежли-
вости, доступности, оперативности и эффективности); и (d) Организаци-
онный обзор (т.е. организационные инновации, использование ИТ, связь с 
гражданами и сокращение бюрократии) [12]. 

В-четвертых, что касается организационной структуры и управления, 
правительство объединило и преобразовало различные департаменты 
и государственные советы в так называемые автономные агентства, для 
большей управленческой автономии и оперативной гибкости, что мож-
но наблюдать в случаях с Управлением внутренних доходов Сингапура. 
Департамент общественных работ, Управление наземного транспорта, 
Управление порта Сингапура, Службы международного аэропорта Чанги, 
Управление гражданской авиации Сингапура и т. д. [13].

В этих корпоративных автономных организациях высшее руководство 
наделено значительной автономией в финансовых, кадровых и других опе-
рационных вопросах. Министр финансов упомянул в своем бюджетном вы-
ступлении на 1997 год, что в 1997 году правительство преобразовало 102 
штаб-квартиры, в том числе департаменты и государственные органы в ав-
тономные агентства; и подчеркнули, что почти вся государственная служба 
и все государственные органы, финансируемые государством, должны были 
работать как автономные агентства, основанные на этой структуре автоно-
мии и гибкости, которая была необходима для облегчения быстрых измене-
ний и поощрения эффективности и производительности [14].

В частности, что касается финансов и бюджета, правительство вве-
ло в 1989 году так называемую систему распределения бюджета с голо-
сованием по блоку, которая предоставила министерствам необходимые 
полномочия для управления своими бюджетами. Согласно этой системе, 
после утверждения парламентом, министерство могло пользоваться авто-
номией для управления бюджетом с точки зрения перевода средств между 
своими программами [15].

Все эти инициативы по структурной реформе, принятые недавно в Син-
гапуре, представляют собой некую форму делового менеджмента в его го-
сударственной службе. 

В-пятых, в соответствии с вышеупомянутой тенденцией в организаци-
онной реструктуризации для большей автономии и гибкости, также прои-
зошла большая децентрализация в управлении государственным персона-
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лом в Сингапуре, особенно в отношении передачи определенных полномо-
чий по найму и продвижению по службе от Комиссии по государственной 
службе (PSC) в различные министерства, ведомства и государственные 
органы. В прошлом PSC отвечал за планирование человеческих ресурсов, 
набор и продвижение по службе всех государственных служащих, которые 
начали делиться с Отделом государственной службы (PSD) по политиче-
ским соображениям, а затем с Комиссией по образовательным услугам 
(ESC ) и Комиссии службы полиции и гражданской защиты (PCDSC) по 
функциональным причинам (ESC и PCDSC были распущены в 1998 году) 
[13].

Однако более существенное изменение было внесено в 1995 году, когда 
правительство решило создать так называемые кадровые советы на раз-
ных уровнях с целью передачи основных кадровых функций и обязанностей 
(например, назначения и продвижение по службе) от PSC этим кадро-
вым советам. Основная цель заключалась в том, чтобы предоставить го-
сударственным менеджерам больше полномочий для управления своими 
сотрудниками, хотя PSC по-прежнему будет отвечать за высококлассных 
офицеров (уровень D и выше), а также дисциплинарные вопросы, такие 
как понижение в должности или увольнение [13].

Правительством было придумано реформа вознаграждения, основан-
ная на соответствующей заработной плате в частном секторе. Исходя из 
предположения, что без адекватных окладов для высших политических и 
административных чиновников (по сравнению с их коллегами из делового 
сектора) ситуация с утечкой мозгов из государственного в частный сектор 
может ухудшиться, правительство приняло пересмотр заработной платы 
на основе стандартов частного сектора. В 1994 году был принят набор кон-
трольных показателей заработной платы для министров и высокопостав-
ленных государственных служащих путем сравнения их зарплат с соот-
ветствующими зарплатами, выплачиваемыми шести профессиям частного 
сектора, включая банкиров, бухгалтеров, инженеров, юристов, местные 
производственные компании и транснациональные корпорации [14].

Все эти реформы в области управления и государственного управления 
были проведены на основе двух основных причин или целей, а именно: 
повышение эффективности и качества государственного сектора и расши-
рение выбора и удовлетворенности клиентов. 

Опыт развивающихся стран
Латвия. Со второй половины 90-х гг. ХХ в. к процессу проведения 

функциональных обзоров широко подключились развивающиеся страны. 
В 1999–2000 гг. в Латвии была поставлена цель разработки единой для 

всех министерств методики проведения функционального обзора. Апроба-
ция методики осуществлялась на Министерстве сельского хозяйства страны. 
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В процессе проведения обзора использовалось анкетирование работников 
министерства. Кроме того, каждая функция министерства была протестиро-
вана на основе специально разработанной аналитической схемы. 

По итогам обзора в Министерстве сельского хозяйства Латвии были 
выработаны рекомендации по приватизации 9 функций, передаче в другие 
отрасли 12 функций, рационализации – 40 функций. Количество рабочих 
мест в министерстве было сокращено на 6%. 

Латвийская администрация имеет опыт только вертикальной функцио-
нальной проверки в сельском хозяйстве, экономике и юстиции. Однако 
правительства других стран - Словакии, Литвы и Республики Македония 
также предприняли более широкие горизонтальные обзоры, оценивая эф-
фективность и действенность распределения полномочий и ответствен-
ности в рамках государственного управления и рациональности структур, 
созданных для выполнения государственных функций [16].

Функциональные обзоры начинаются с уточнения ролей, задач адми-
нистративных органов в более широкий контекст работы правительства. 
Затем, анализируя правовые документы и опрашивая руководителей этих 
структурных подразделений, группа экспертов собирает информацию о 
функциях, выполняемых всеми структурными подразделениями. Затем 
информация анализируется относительно рамок миссий и стратегических 
целей с использованием методологии, разработанной британскими экс-
пертами. Затем рекомендации, основанные на анализе, представляются 
руководству, и обсуждаются возможности возможных изменений. Оконча-
тельный отчет для министерства содержит анализ выполненных функций 
и структур, а также окончательные рекомендации по реструктуризации. 
Если в результате реструктуризации некоторые функции передаются и 
подразделения закрываются, финансовые и человеческие ресурсы, вы-
свободившиеся в этом процессе, не отнимаются у министерства, а пере-
распределяются между структурами, роль которых возрастает и рассма-
тривается как приоритет правительства. Таким образом, рационализация 
помогает более эффективно перераспределять существующие ресурсы и 
укреплять административный потенциал министерства [17].

Достигнуты положительные результаты в реализации рекомендаций в 
Минсельхозе. Это министерство усилило свои функции по разработке по-
литики, создало функции внутреннего аудита, рационализировало регио-
нальные деконцентрированные структуры сельскохозяйственных департа-
ментов и заново создало Агентство поддержки развития сельских районов, 
переместив штатные должности с низкоприоритетных задач на этот новый 
приоритет.

Причина и цель проведения функционального анализа в Латвии
После восстановления независимости в 1991 году, в Латвии стали раз-

виваться правительственные структуры, соответствующие требованиям 
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современного демократического государства. Однако, институциональные 
структуры не всегда соответствуют целям и задачам правительства: функ-
ции государства в некоторых случаях оказываются устаревшими, структуры 
управления и координации, а также механизмы отчетности и финансового 
учета – неадэкватными; системы оплаты и стимулирования труда непро-
зрачными и неэффективными. Несмотря на достигнутый со времени восста-
новления независимости прогресс, реформирование органов государствен-
ного управления остался одним из важных приоритетов. Этого требовали и 
условия принятия республики в Европейский Союз.

В 1999 году, при помощи Всемирного банка, на средства гранта IDF, 
латвийская администрация начала разработку и пилотную реализацию 
функционального анализа в целях рационализации своей администрации, 
повышения прозрачности и отчетности в отдельных отраслях: сельском 
хозяйстве, экономике, правосудии.

Методология функционального анализа была разработана в трех 
министерствах (сельского хозяйства, экономики, юстиции). Были 
определены задачи каждого министерства, его стратегические цели и 
функции. Вопрос ставился так: «На каком уровне управления необходимо 
выполнять те или иные функции, и какие структуры наилучшим образом 
соответствуют выполнению данных функций?». При этом необходимая 
информация о задачах и функциях отсутствовала. Что касается управления 
бюджетом, то оно было ориентировано на освоение средств, а не на 
достижение результатов. 

Весной 2000 года анализ управленческой деятельности проводился в 
министерстве финансов. Функциональный анализ проводился также в ми-
нистерстве юстиции и министерстве сельского хозяйства – с целью опти-
мизировать отношения между структурной организацией и управлением 
финансами. В отчете содержался ряд ценных рекомендаций : совершен-
ствование системы управления государственными расходами было осно-
вано на связях между процессом выработки политических решений, пла-
нированием и бюджетом. Министерства не обладали достаточными дан-
ными для анализа эффективности и экономичности расходования средств, 
лишь в некоторых программах содержались приемлемые индикаторы для 
измерения эффективности использования ресурсов. Министерства пла-
нировали свою деятельность без определения приоритетов, а бюджетное 
планирование основывалось на таком подходе, когда указывались только 
предельные значения, а среднесрочные приоритеты игнорировались. Цен-
трализованный бюджет также являлся продуктом централизованного и 
жесткого контроля.

Региональное развитие и планирование являлись одним из первооче-
редных приоритетов в области латвийского государственного управления. 
Европейская интеграция обеспечивает значительные возможности для 
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экономического и социального развития страны уже после вступления в 
ЕС. Решение вопросов стратегического планирования регионального раз-
вития, разработка программ и проектов, а также строительство соответ-
ствующих административных структур стали ключевым вопросом для по-
лучения доступа к структурным фондам ЕС, а это, в свою очередь, открыл 
новые возможности для экономического и социального развития страны и 
ее регионов.

В 2001 году кабинет принял резолюцию об усилении институциональ-
ных возможностей существующего Секретариата Министра по сотруд-
ничеству с международными финансовыми институтами и расширения 
текущего мандата Секретариата в сторону охвата задач регионального 
развития и планирования. Это должно было привести к созданию органов 
центрального правительства, ответственных за выработку региональной 
политики, ее координации с использованием различных инструментов 
структурной помощи ЕС.

В то время, административно-территориальное деление Латвии не обеспе-
чивал, эффективного экономического и социального развития и оптимально-
го взаимодействия всех регионов. Значительное количество муниципалитетов 
(522) в стране с населением менее 2.4 миллионов человек не являлся оптималь-
ным с точки зрения социально-экономического развития [18].

Управление функциональным обзором. В случае Латвии в отноше-
нии вертикального функционального обзора соглашение с соответствую-
щим министерством было достигнуто до того, как функциональный анализ 
был запланирован и инициирован. Это соглашение было критически важ-
ным для обеспечения того, чтобы министерство было позитивным и уча-
ствовало в проверке на различных этапах: формулировании объема про-
верки, разработке заявления о миссии, анализе заинтересованных сторон 
и формулировании стратегических целей. Затем потребовалось реальное 
участие во время сбора информации, обсуждения результатов и формули-
рования рекомендаций. Следует помнить, что ключевым фактором успеха 
является чувство ответственности министерства за обзор и его результаты. 
Отсутствие собственности создает нежелательную отчужденную позицию 
со стороны министерства, которое пытается переложить ответственность 
за действия (бездействие), а также перекладывать вину за неудачи на внеш-
них консультантов. Следовательно, высокая степень участия министерства 
является предпосылкой успешного анализа и выполнимости рекомендаций. 
Функциональные обзоры министерств в Латвии были поручены и коор- 
динировались Бюро государственного управления. 

Процесс проведения анализа. Группе консультантов по внешнему 
управлению и местных консультантов по управлению было поручено про-
вести функциональный анализ. Бюро обеспечило выполнение всех этапов 
запланированной проверки в соответствии с техническим заданием. Бюро 
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также взяло на себя роль поисковика и координатора, когда это было не-
обходимо. Министерство создало группу мониторинга, которая принима-
ла активное участие на всех этапах обзора, особенно на тех критических 
этапах, которые требовали принятия министерскими решениями миссии, 
стратегии и оценки альтернативных вариантов реструктуризации. Внеш-
ние консультанты отвечали за разработку методологии и руководство про-
цессом анализа. Местные консультанты проводили интервью и проводи-
ли анализ под руководством внешних консультантов. Было очень важно и 
успешно включить отраслевого специалиста из другой страны (члена ЕС 
или кандидата в ЕС) в группу функциональной проверки. Такой эксперт в 
области сельского хозяйства или юстиции помог министерству более точ-
но определить свою роль и место в системе управления в соответствии с 
практикой и традициями ЕС [19].

Какие уроки извлечены из опыта проведения функционального 
анализа в Латвии? Горизонтальные функциональные обзоры имеют свои 
ограничения по эффективности, особенно если они не санкционированы 
министерством. Как доказано на примере Министерства юстиции, одновре-
менный анализ управления государственными расходами в министерстве 
также может привести к более точной картине министерства и того, как оно 
использует деньги для выполнения функций и распределения ресурсов. Оба 
обзора, проведенные параллельно, закладывают основу не только для струк-
турных изменений и корректировок, но и для стратегического планирования 
и увязки запланированных результатов с выделенными ресурсами. Это спо-
собствует также подходу к управлению, ориентированному на результат, что 
помогает повысить эффективность и результативность. 

Еще одно ограничение связано с тем, что каждое министерство во мно-
гом связано с остальной частью государственного управления. Многие 
функции, за которые отвечает одно министерство, близки к функциям, вы-
полняемым другим министерством.

Для Министерства экономики такие функции находятся в области 
внешней торговли, макроэкономического анализа, политики занятости, 
программы государственных инвестиций и программы регионального раз-
вития.  Для Министерства сельского хозяйства многие функции связаны 
с политикой регионального развития, политикой экономического разви-
тия, функциями контроля пищевых продуктов. Такая взаимозависимость 
и частичное совпадение обязанностей требует межведомственного обзора, 
который может быть легко заблокирован министром, который желает со-
хранить свою ответственность за важные государственные функции и вы-
ражает свое явное несогласие с намерениями экспертов расширить анализ 
за пределы министерского границы. 

Последняя проблема может быть преодолена с помощью четких полно-
мочий на выполнение горизонтального функционального анализа, данных 
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Кабинетом министров или премьер-министром. Тот факт, что в Латвии 
существует коалиционное правительство, усугубляет проблему, и, следо-
вательно, следует тщательно взвесить все, прежде чем пытаться пересмо-
треть правительство, которое может спровоцировать правительственный 
кризис. Коалиционное правительство рассматривается как проблема для 
инициирования и реализации многих решений, которые изменяют сфе-
ру ответственности министерства. Чтобы обеспечить устойчивость хода 
реформ, необходимо достичь политического консенсуса по вопросам ре-
формы и развить координирующую и руководящую роль центрального 
правительства. Сильные министерства будут склонны противодействовать 
реформам, если нет механизмов достижения консенсуса, а с учетом часто 
меняющихся правительств силу и возможности государственных служа-
щих невозможно переоценить. Чтобы повысить этот стратегический по-
тенциал, необходимо создать единую культуру государственной службы, 
основанную на общих интересах государства, и обеспечить эффективную 
координацию, увязывающую государственные приоритеты; необходимо 
наладить бюджетный процесс и реализацию политики и инициатив по ре-
формированию [20].

Молдова. Наиболее четким примером проведения функционального 
анализа в развивающихся странах выступает Молдова. В 2006 г. ПРООН 
провела функциональный обзор Администрации Парламента Молдовы. 

Целью проекта было усиление административных возможностей Се-
кретариата Парламента страны. Основные проблемы по мере проведения 
функционального обзора в Молдове были связаны с искаженным стату-
сом государственного служащего в Парламенте, нехваткой информаци-
онных систем и мер поддержки человеческих ресурсов, неопределенной 
организационной культурой, которая, в свою очередь, была следствием не-
ясного характера миссии организации для своих же работников.

Причина и цель проведения функционального анализа в Молдове. 
В целом организация Секретариата с его 14 административными подразде-
лениями кажется подходящей для выполнения важного мандата, который 
он имеет. Однако расстановка приоритетов внутри организации осталась 
проблематичной, поскольку казалось, что ресурсы распределяются между 
различными отделами на исторической основе и не обязательно связаны с 
приоритетными областями, которые они охватывали. 

Были подготовлены внутренние положения, охватывающие все депар-
таменты и разъясняющие их конкретные обязанности. В процессе реализа-
ции признаны соответствующими административными подразделениями. 

Однако межведомственные отношения и рабочие процедуры для бо-
лее сложных процессов еще предстояло разработать, и, поскольку они 
предполагали более тесную связь и сотрудничество между различными 
отделами, их подготовка и принятие были более трудными. Участие выс-
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шего руководства в определении правил для этих сквозных процессов яв-
лялось ключевым фактором успеха. Имея в общей сложности 375 штат-
ных сотрудников неполитического характера и соотношение 5 сотрудни-
ков на одного депутата, Молдавский секретариат парламента находился 
на более высоком уровне укомплектования персоналом по сравнению с 
другими аналогичными парламентами в Европе. Персонал Секретариата 
имеет большой опыт, более 40% из них имеют 20-летний опыт работы, 
а такая же доля работает в учреждении более 10 лет. Учитывая тот факт, 
что только 1% – это недавние выпускники в возрасте до 25 лет и что 
количество новых входов в систему очень ограничено, необходимость в 
кадровой политике, направленной на привлечение новых талантов, при-
вносящих инновации и добавляющих ценность существующим челове-
ческим ресурсам, отмечена. 

Управление функциональным обзором. Парламенту следовало ре-
шить вопрос о заработной плате с помощью соответствующего инстру-
мента (например, закона о заработной плате), используя при этом весь 
потенциал прикомандирования персонала из других административных 
органов для дополнения существующего потенциала своего персонала и 
обеспечения обмена передовым опытом (например, как в случае с руково-
дителем Службы стратегического планирования, прикомандированным из 
Государственной канцелярии).

Учитывая сложность задач, потенциал персонала стал решающим фак-
тором успеха Секретариата парламента. Самые молодые сотрудники луч-
ше владели английским языком и более высоко оценивали свою рабочую 
нагрузку. Удовлетворенность работой осталась в некоторой степени про-
блематичной: около 60% сотрудников заявляют, что не полностью удовлет-
ворены своими задачами. 

Распределение людских ресурсов между основными и вспомогательны-
ми функциями Секретариата было неравномерно, поскольку 55% ​​неполити-
ческого персонала выделяются на вспомогательные функции и только 45% 
на основные функции, выполняемые организацией. По сути, у Секретариата 
больше персонала, выделенного для поддержки выполнения его неоснов-
ных функций, чем для фактического выполнения основных функций.

В некоторой степени это результат недавней реорганизации, которая 
вернула административный департамент в структуру Секретариата и, сле-
довательно, увеличила количество вспомогательного персонала.  

Процесс проведения функционального анализа. Соответственно, 
следовало разработать политику управления человеческими ресурсами, 
чтобы повернуть вспять эту тенденцию и гарантировать, что основные 
функции должным образом обеспечены ресурсами по сравнению с услу-
гами поддержки (например, путем перераспределения персонала от под-
держки к основным функциям или за счет использования внешних услуг). 
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Более того, кадровое планирование не осуществлялось систематически 
и на основе стратегического планирования, поэтому высокоприоритетные 
департаменты остались неукомплектованными по сравнению с другими 
частями Секретариата. Две основные приоритетные области европейской 
интеграции и модернизации, хотя контрольный показатель ИКТ очень низ-
кий как для 

1)	 внутренней среды (например, 8 сотрудников ИКТ вместо 36 води-
телей транспортного подразделения), 

2)	 а также для внешнего сравнения с другими европейскими парла-
ментами (например, наименьшее число сотрудников по вопросам европей-
ской интеграции и второе наименьшее число сотрудников по ИКТ среди 10 
проанализированных секретариатов аналогичных парламентов). 

В целом, с этой сквозной точки зрения, наиболее актуальные выявлен-
ные проблемы включали:

i)	подготовку всеобъемлющих стандартных операционных процедур, 
представляющих взаимоотношения между отделами и рабочие механизмы 
для наиболее сложных процессов, 

ii)	 улучшение коммуникации и координация внутри учреждения по-
средством регулярных совместных встреч с высшим руководством и тес-
ного участия в институциональном процессе стратегического планирова-
ния путем создания группы управления Секретариата; 

iii)	 запуск комплексной программы повышения потенциала, охватываю- 
щей все уровни организации, с упором на оба аспекта: горизонтальные на-
выки, а также ИТК и английский язык; 

iv)	 разработка и продвижение новой политики управления человече-
скими ресурсами, направленной на обеспечение того, чтобы основные и 
приоритетные функции были должным образом обеспечены ресурсами.

По итогам, управление секретариатом парламента было разделено меж-
ду спикером и генеральным секретарем, причем первый из них нес общую 
ответственность за управление человеческими ресурсами (назначения и 
увольнения). Все административные операции (трудовые договоры, ут-
верждение отпуска или периода отпуска для персонала, участие в дис-
циплинарных мерах и т. п.) требуют много времени и отвлекают спикера 
от более стратегического вклада в руководство организацией. Более того, 
практика показывает, что институциональная память - как правило, в от-
ношении профессиональных государственных служащих - играет важную 
роль в решении административных вопросов. 

Учитывая все факторы, высшее руководство парламента четко осозна-
ли еще одну необходимость наращивания потенциала членов и персонала, 
чтобы сделать работу комитетов более эффективной и, кроме того, модер-
низировать системы поддержки в парламенте, включая структуру ИКТ и 
службу Секретариата. 
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Поэтому осенью 2015 года ПРООН в сотрудничестве с Парламентом 
Молдовы поручила провести функциональный и институциональный ана-
лиз Парламентского секретариата. Объем функционального и инсти-
туционального анализа заключается в оценке выполняемых в настоящее 
время функций и их эффективности, обеспечивая основу для выявления и 
обоснования требуемых структурных изменений, рационального и равно-
мерного распределения функций внутри учреждения, определения новых 
требуемых функций, отказ от избыточных, нецелесообразных функций и 
устранение дублирования функций. 

Консорциум, состоящий из CRPE, DADA6 и CPM Consulting, и его экс-
пертной группы провел функциональный и институциональный анализ в 
течение ноября-декабря 2015 года, по результатам которого был составлен 
Отчет. 

После обратной связи, полученной от Секретариата Парламента в мар-
те 2016 года, отчет был скорректирован с точки зрения возможных факти-
ческих ошибок и пробелов в анализе. Статистические данные, включен-
ные в отчет, являются единожды полученными в ходе опросов группы в 
ноябре-декабре 2015 года, если Секретариат Парламента не предоставил 
соответствующие обновления данных за 2015 год к марту 2016 года. 

Методология функционального и институционального анализа 
включает следующие подходы: 

- Аналитический анализ соответствующей имеющейся письменной до-
кументации, в частности, правовой базы, штатного расписания и других 
отчетов об оценке Парламента Молдовы; 

- Интервью со спикером и заместителем спикера парламента, генераль-
ным секретарем и заместителем генерального секретаря Секретариата, ди-
ректорами департаментов и отделов Секретариата, членами парламента и 
помощниками депутатов;

- Опрос всех государственных служащих Секретариата, по результатам 
которого процент ответов на анкету составил 90% (182 ответа из 198 со-
трудников);

- Во-вторых, более детальный опрос руководителей отделов и отделов;
- Сравнительный анализ с другими парламентами Европы. Девять пар-

ламентов ответили на анкеты, разосланные Генеральному секретарю каж-
дого из парламентов: Австрии, Чешской Республики, Эстонии, Грузии, 
Косово, Латвии, Литвы, Сербии и Словакии;

- Подробная финансовая и функциональная информация, полученная 
от Секретариата Парламента Молдовы от Парламента. Это обозначе-
ние не наносит ущерба позициям по статусу и соответствует Резолюции  
Совета Безопасности ООН 1244/1999 и Заключению Международного 
Суда по Декларации независимости Косово [21].
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Выводы 
Цели функционального анализа различаются в зависимости от уровня 

развития государств. Анализ изученных источников (нужно указать через 
сноску или фамилии) в контексте формирования ретроспективы изучения 
данного вопроса позволяет выделить следующие важные аспекты: 

– в развитых странах, где государственное регулирование тех или иных 
сфер общественной жизни, в целом, устоялось, функциональный анализ 
направлен, главным образом, на повышение эффективности реализации 
государственных функций через рациональное использование бюджет-
ных средств и оптимизацию численности государственных служащих, 
задействованных в реализации государственных функций;

– в развивающихся странах функциональный анализ, в основном, сфо-
кусирован на определении адекватно роли государства в регулировании 
общественной жизни через оптимизацию государственных функций; 

– в некоторых развивающихся странах в меньшей степени следовали 
рекомендациям, выработанных в рамках проведенного функционального 
анализа, и не приступили к реальному реформированию государственного 
сектора, ограничившись выявлением проблемных моментов. 

Функциональный анализ, как показывает международный опыт, при-
меняется в частности для достижения таких результатов как: 

-	 оптимизации государственных функций; 
-	 передачи несвойственных функций в негосударственный сектор; 
-	 оптимизации численности госслужащих; 
-	 повышения эффективности использования бюджетных средств. 
Таким образом, функциональный анализ является гибким инструмен-

том, разработка и применение которого привязаны к национальным усло-
виям и соответствующему этапу развития государственного управления.
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Аннотация. В статье обосновывается необходимость применения 
инновационного подхода к управлению рисками в многофункциональных ИТ-
проектах. На примере проекта комплексной автоматизации процессов «TS Devel-
opment», как многофункционального IT-проекта, авторами проведен анализ 
рисков, представлен план реагирования на типовые риски ИТ–проектов. Также 
авторами раскрыто понятие «многофункциональный ИТ-проект» с позиции 
управления рисками. С этой целью проанализированы основные риски и методы 
их управления для многофункциональных ИТ-проектов, приведены примеры 
многофункциональных ИТ-проектов. Основная цель статьи – выработка 
рекомендаций, направленных на совершенствование управления рисками для ИТ-
проектов, в которых требуется количественный анализ рисков, и разработка плана 
действий по их минимизации.

Ключевые слова: Многофункциональный ИТ-проект, риск, управление 
рисками, планирование, контроль, ИТ-менеджмент, инновационный подход

БИЗНЕСТІҢ ЦИФРЛЫҚ ДАМУ СТРАТЕГИЯСЫН ІСКЕ АСЫРУДЫҢ 
БАСҚАРУ ТӘУЕКЕЛДЕРІ

Маия Батырбекова
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Аңдатпа. Тәуекелдерді басқару, әсіресе тікелей немесе жанама түрде жеке 
және заңды тұлғалардың, мемлекеттік органдар мен билік өкілдерінің елеулі саны 
қатысатын жобалар үшін, АТ-жобалар   үшін басты сала болып табылады. Осы 
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мақалада көп функционалды АТ- жобалардың негізгі тәуекелдері және басқару 
әдістері ұсынылған. 

Түйінді сөздер: АТ-жоба тәуекел, тәуекелді басқару, жоспарлау, бақылау, АТ-
менеджмент
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Abstract. Risk management is becoming a key area of expertise of IT projects, par-
ticularly for projects in which directly or indirectly take part a significant number of natu-
ral and legal entities, representatives of state agencies and authorities.The main risks of 
multifunctional IT projects and management practices are shown in the present article.

Keywords: multifunctional IT project, risk, management of risks, planning, control, 
IT- management, innovative approach.

Введение
В международной практике информатизации ключевая роль отводится 

внедрению современных ИТ-решений. К решениям подобного класса от-
носятся как корпоративные решения, так и решения межорганизационного 
и межгосударственного обмена, основанные на блокчейн технологиях. 

Анализ ИТ-решений, получивших распространение в мире показывает, 
что совокупность ограничений, связанных с языком разработки, инфра-
структурными ограничениями и изначальными желаниями и ожиданиями 
участников проекта порождает существенное отклонение между первона-
чальным замыслом проекта и его итоговым результатом. В этой связи все 
большее распространение получает практика работы с рисками, путем их 
диверсификации, разработки детального плана реагирования на риски и 
формирование наиболее оптимального плана коммуникаций всех стейк-
холдеров проекта. 

Методы исследования
Данное исследование было проведено при помощи описательного ме-

тода, сравнительного анализа. Источниками исследования послужили лич-
ный опыт, научные статьи экспертов по представленной теме.

Результаты исследования и их обсуждение
Самое частое суждение, встречающееся на практике, заключается в со-

поставлении управления рисками с борьбой с последствиями уже суще-
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ствующих проблем определенного бизнеса. Основной целью управления 
рисками, является: 1) минимизация возникающих проблем; 2) сокращение 
последствий возможного ущерба, в случае, если избежать проблемы не-
возможно (смена руководства или ключевых сотрудников компании и пр.) 
[1]. Зачастую нахождение оптимального инновационного ИТ-решения 
(внедрение ИТ-проекта) позволяет значительно облегчить работу компа-
нии (органа, предприятия и др.).

ИТ–проект необходимо рассматривать как часть большой системы, по-
тому что изменения, вызываемые реализацией ИТ–проекта, затрагивают 
все бизнес–процессы предприятия, а также его организационную струк-
туру [2]. В то же время ИТ-проект следует рассматривать как проект ин-
вестиционный, представляющий собой вложение средств в улучшение ка-
чества управления бизнесом, повышение конкурентоспособности. Любой 
ИТ-проект предполагает вовлечение в него всех подразделений предприя-
тия [8]. 

Одной из особенностей ИТ–проектов является наличие изменений в 
проекте, которые касаются не только условий реализации проекта, но 
и самой цели проекта или ее качественных характеристик. Приступая 
к реализации подобных проектов, необходимо иметь задокументиро-
ванные цели проекта, а также способы их измерения и их качественные 
характеристики. Связано это с тем, что по ходу реализации и заверше-
ния проекта необходимо выполнять анализ его осуществления. Для ИТ-
проектов не всегда удается подобрать прозрачный перечень индикаторов, 
которые будут приняты и поняты всеми заинтересованными сторонами 
проекта. 

На сегодняшний день не существует единого подхода к определению 
понятия “многофункциональный ИТ-проект”. Под многофункциональным 
ИТ-проектом авторами понимается проект, продуктом которого является 
ИТ-решение, предназначенное для использования широким кругом лиц и 
заинтересованных сторон, включая компании и физические лица, непо-
средственно не участвующие в разработке ИТ-проекта. Примером много-
функционального ИТ-проекта служит проект по разработке электронного 
Правительства Республики Казахстан с разработкой портала egov.kz, раз-
работка транспортной системы «Оңай» и другие аналогичные проекты, 
потребителями которых становится широкий круг лиц и компаний, чьи 
интересы не всегда в полной мере могли быть учтены при проектировании 
и разработке ИТ-проекта.

Риск – это вероятность неудачных ситуаций и всех связанных с ними 
последствий в виде денежных убытков, ущербов за счет неопределенно-
сти. [7]. Кроме того, это понятие включает в себя причины несовпадений, 
а также методы и технологии, позволяющие справляться с такими ситуа-
циями с минимальными потерями.
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В процессе анализа ряда ИТ-проектов, масштаб которых вы-
ходил за рамки внутрикорпоративных проектов, авторами насто-
ящей статьи были сформированы основные правила и принципы 
подразделения ключевых рисков, характерных для всех без исклю-
чения ИТ-проектов. Для удобства классификации воспользуемся 
разделением рисков на внешние и внутренние, по степени отноше-
ния риска к проектной команде и непосредственному окружению  
проекта.

К внутренним относят риски, непосредственно управляемые про-
ектной командой и исходящие из внутреннего окружения проекта. 
Внешними являются риски, порождаемые окружением проекта, при 
этом они могут быть управляемыми (условно управляемыми) и не-
управляемые. На рисунке 1 представлена классификация проектных  
рисков.
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Рисунок 1. Классификация рисков

Примечание: Составлено авторами, на основании источников [2],[3]

Применительно к ИТ-проекту, могут быть идентифицированы 
риски, в перечне которых отдельно выделены риски, характерные для 
многофункциональных ИТ-проектов (таблица 1): 
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Таблица 1. Перечень рисков ИТ-проектов и многофункциональных 
ИТ-проектов 

Вид Примеры рисков
Внутренние риски

Проектные

В документации на поздней стадии проекта, обнаружилась ошибка, 
которая привела к перерасходу средств и срыв дедлайна.
Для многофункциональных ИТ-проектов отдельно следует выделить риск 
неполного включения всех заинтересованных сторон проекта, отсутствие 
необходимых согласований.

Технические

Взятое в аренду оборудование периодически отказывает в работу, 
являясь ненадежным. Результат – срыв дедлайна, дополнительные траты 
на ремонт, увеличение сроков проекта.
Для многофункциональных ИТ-проектов – риск неверного выбора 
платформы и СУБД, которые недостаточны для полноценного 
функционирования продукта проекта, включая риск отсутствия должной 
мощности СУБД, что приведет к отключению системы при пиковых  
и близких к пиковым нагрузкам.
Риск недостаточной мощности сетевой и серверной инфраструктуры.

Технологиче
ские

В связи с тем, что ведение работы проекта не предусматривала подготовку 
и утверждение предпроектной документации о проектном обследовании, 
при согласовании конечного результата проекта, возникли разногласия. 
Для многофункциональных ИТ-проектов – риск неверного проектирования 
автоматизируемых бизнес-процессов, недостаточная проработка всех 
аспектов функционирования продукта, что приводит к необходимости 
внесения значительных изменений уже после запуска проекта, что 
негативно отражается на сроках и стоимости проекта.

Организацион
ные

В момент формирования команды, которая будет работать над проектом, 
не был определен владелец продукта, в связи с этим, проект был выполнен 
с претензиями со стороны заказчика.
 Для многофункциональных ИТ-проектов – риск выражается в отсутствии 
в рабочей группе проекта специалистов и экспертов от заинтересованных 
сторон проекта.

Финансовые
При оценке бюджета проекта не были распределены обязанности между 
заказчиком и исполнителем. Что в итоге привело к тому, что проект вышел 
за рамки бюджета, превышая его в несколько раз.

Внешние риски

Природные Выход из строя оборудования по причинам затоплений, нарушения 
мощности сети и т. д.

Политические Непредвиденные государственные меры регулирования в сферах 
налогообложения, ценообразования, проектных нормативов и пр.

Социальные Саботаж, вандализм, митинги и т.д.

Экономические
Риски снижения финансирования проекта.
Риски несвоевременного принятия работ, что влечет несогласование 
дальнейшего финансирования проекта.

Примечание: Составлено авторами на основе различных источников

Для многофункциональных ИТ-проектов, наиболее существенными 
рисками могут быть  следующие:

1. Технические и технологические риски. Отсутствие необходимой 
инфраструктуры.
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2. Правовые риски.
3. Социальные риски.
4. Управленческие риски.
Технические и технологические риски наиболее критичны для 

многофункционального ИТ-проекта, вследствие высокой степени влияния 
указанной группы рисков на конечный продукт проекта. Правовые риски 
связаны с недостаточной проработанностью законодательной базы, а 
социальные риски – с вероятностью снижение уровня материального 
положения, в связи с потерей основного заработка по социально значимым 
причинам. 

Проекты имеют ограничения в виде трех факторов: объем, время, 
стоимость. Для наибольшей успешности проекта, вышеперечисленные 
три фактора должны находится в равновесии. В случае, если данные 
факторы находяться вне баланса, проект подвержен катастрофе [6]. 
Зачастую управленческие риски могут приводить бизнес к банкротству, 
если руководящий состав недостаточно разбирается в экономической 
среде и не может вовремя принять нужное решение.

В таблице 2 представлена карта рисков, которая была построена на 
основе анализа результатов, полученных в ходе реализации проекта для 
группы компаний «TS Development». Проект «TS-Online» представляет 
собой совокупность систем, необходимых для корректной и эффективной 
работы группы компаний. Благодаря данной системе, отпала необходимость 
в дополнительных программах для составления заявок внутри компаний, 
минимизация бюрократических проволочек. 

Данные таблицы 2 позволяют сделать вывод, что наибольшую степень 
воздействия на результаты проекта оказывает риск отсутствия необходимой 
инфраструктуры (ранжирование риска - 80), самое низкое значение у 
управленческих рисков (ранжирование риска - 14). Управленческий риск 
является наименее значимым, т.к. при должном управлении проектом, данный 
риск становится минимальным. Управленческий риск легко поддается 
манипуляциям, в отличии от риска отсутствия платежеспособного спроса. 

Таблица 2. Карта рисков для группы компаний «TS Development»

Вид риска
Вероятность 
возникнове-

ния

Степень воз-
действия

Ранжирова-
ние риска

Схема рас-
чета: Вероят-

ность воз-
никновения × 
степень воз-

действия
Отсутствие 
необходимой 
инфраструктуры

8 10 80 10 × 8

Правовые риски 7 9 63 7 × 9
Социальные риски 5 8 40 5 × 8
Управленческие 
риски 2 7 14 2 × 7

Примечание: составлено авторам на основе проведенных исследований
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Несмотря на присутствие законов регулирующих деятельность 
компаний, занимающихся разработкой и внедрением ИТ-проектов, 
возможность возникновения правого риска достаточно высокая 
(вероятность возникновения - 7), в связи с плохой исполнительской 
дисциплиной. 

В целях сокращения убытков, связанных с реализацией ИТ-проекта, в 
таблице 3 представлен реестр рисков для проекта «TS Development»:

Таблица 3. Реестр рисков для «TS Development»

№ 
п/п Идентификатор риска Источник риска

1

Риск неполного или 
неправильного покрытия 
процесса коммуникации 
со стейкхолдерами

- некачественные, прерывающиеся и неформализо
ванные бизнес-процессы организации (непонимание 
или отсутствие списка входов/выходов БП, ограниче
ний воздействующих на БП и т.д.)   
- неквалифицированный персонал Поставщика  - от
сутствие мотивации персонала на внедрение проек
та и т.д. 

2 Риск несовместимости 
оборудования

Нехватка знаний специалистов /низкая 
квалификация, недостаточный обзор рынка, 
некачественный просмотр/изучение продуктов

3
Риск закупки ПО, которое 
не полностью покрывает 
нужды проекта

Нехватка знаний специалистов /низкая квалифика
ция, недостаточный обзор рынка, некачественный 
просмотр/изучение продуктов, некачественное обсле
дование организации и некачественное ТЗ на автома
тизацию

4
Риск смены членов 
рабочей группы по 
внедрению

малое количество членов РГ и высокая нагрузка

5
Риск нехватки бюджета 
для закупки продукта и 
реализации проекта

ограничения по бюджету в условиях кризиса, быстро 
меняющаяся стоимость ресурсов

6
Риск изменения 
существующих БП 
организации Заказчика

Недоработанные БП Заказчика 

7 Риск сбоев системного 
ПО закупка некачественного/несовместимого ПО 

8 Риск сбоев оборудования закупка некачественного/несовместимого оборудо
вания

9 Риск затягивания сроков 
проекта

- неправильное определение объема работ на этапе 
проектирования
- изменение БП в ходе внедрения проекта 3) 
нехватка ресурсов

10

Риск привлечения 
большего кол-ва 
сотрудников на проект 
чем было запланировано

нехватка кадров

11 Риск остановки проекта отсутствие постоянных/стабильных акционеров 
компании

Примечание: составлено автором
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В целях минимизации вышеуказанных рисков, был разработан План 
реагирования (таблица 4).

Таблица 4. План реагирования на риски

Наименование 
риска Необходимые мероприятия

Риск неполного 
или неправильного 
покрытия процесса 
коммуникации со 
стейкхолдерами

Необходимо сделать тщательный анализ рынка технологий, 
провести встречи со всеми поставщиками, представляющими 
различные технологии, провести обучение технического 
персонала по ключевым технологиям. При выборе поставщика 
запрашивать рекомендации с мест внедрения, общаться 
с бывшими клиентами поставщика, собрать сведения о 
персонале поставщика

Риск 
несовместимости 
оборудования

Необходимо сделать тщательный анализ рынка технологий, 
провести встречи со всеми поставщиками, представляющими 
различные технологии, провести обучение технического 
персонала по ключевым технологиям

Риск закупки 
ПО, которое 
не полностью 
покрывает нужды 
проекта

Необходимо сделать тщательный анализ рынка технологий, 
провести встречи со всеми поставщиками, представляющими 
различные технологии, провести обучение технического 
персонала по ключевым технологиям. При выборе поставщика 
запрашивать рекомендации с мест внедрения, общаться 
с бывшими клиентами поставщика, собрать сведения о 
персонале поставщика

Риск смены членов 
рабочей группы по 
внедрению

при непредвиденных обстоятельствах (длительная болезнь, 
декрет) либо при отсутствии мотивации возможен выход из 
состава членов РГ. При малом составе и большом объёме 
работ и знаний, сосредоточенных на одном человеке это может 
привести к задержке по внедрению проекта. Для избежания 
риска необходимо проработать мотивации персонала РГ, 
держать в запасе «запасных игроков» и прорабатывать вопрос 
об увеличении объема работ с Поставщиком услуг.

Риск нехватки 
бюджета для 
закупки продукта

При завышенных требованиях может возникнуть цена больше, 
чем планируемая, необходимо тщательно анализировать 
требования к системе и не закладывать избыточную 
функциональность. Возможно разделить проект на 2 части -  
сначала внедрение в ЦА 100 человек, в следующем году - 
внедрение в филиалах на 120 человек. 

Риск изменения 
существующих 
БП организации 
Заказчика

Часто в процессе внедрения приходится выполнять 
дополнительные работы по перепроектированию системы, 
так как со времени начала проекта автоматизируемый 
бизнес-процесс начинает модифицироваться. Это крайне 
нежелательно для проекта и практически всегда приводит к 
увеличению сроков внедрения.

Риск сбоев 
системного ПО

Риск минимизируется снятием постоянных копий с проекта, 
отслеживание актуальности бэкапов, плановой проверкой 
помещения серверной комнаты на соблюдение температурного 
режима

Риск сбоев 
оборудования

Риск минимизируется снятием постоянных копий с проекта, 
отслеживание актуальности бэкапов, плановой проверкой 
помещения серверной комнаты на соблюдение температурного 
режима
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Наименование 
риска Необходимые мероприятия

Риск затягивания 
сроков проекта

При значительном затягивании сроков проекта необходимо 
будет привлекать дополнительный персонал и создавать 
удлинённый рабочий день. Необходимые мероприятия можно 
будет организовать за 7 дней проблем необходимо заранее 
начать формализацию документооборота - описать формы 
и маршруты движений документов, жестко мониторить сроки 
исполнения основных этапов проекта

Риск привлечения 
большего кол-ва 
сотрудников на 
проект чем было 
запланировано

возможно, придется привлечь большее количество ИТ-
специалистов на проект, что приведет к неплановым задержкам 
исполнения по другим задания и проектам

Примечание: составлено авторам

Для эффективного управления рисками необходимо отслеживать 
проектные отклонения, возникающие в процессе исполнения проекта. 
Отклонение – является несовпадением между представлением о 
первоначальном согласованном представлении о проекте и итоговым 
результатом. 

В рамках проекта выделим три вида отклонений:
■■ риски;
■■ проблемы;
■■ изменения. 

Управление отклонениями в проекте, зачастую сводится к постоянной 
борьбе с неприятностями, которые включают в себя 3 стадии: 

– Управление рисками. Предусмотреть возможные неприятности, 
которые могут привести к незапланированным событиям, из-за которых 
цель может быть не достигнута. Основная задача данной стадии - 
предотвратить неприятности до их возникновения или минимизировать 
ущерб от них.

– Управление проблемами. В случае, если неприятности уже наступили, 
необходимо выявить их происхождение, а также степень влияния на проект, 
способы их решения. Основная задача данной стадии – обеспечение 
проекта возможностью двигаться по плану в заданном раннее направлении.

– Управление изменениями. Неприятности оказались достаточно 
весомыми, и решить их без ущерба для проекта не представилось 
возможным. Действия данного этапа – «зафиксировать убытки» – 
модификация согласованных ранее услуг и продуктов, сроков их 
исполнения, стоимость работ, технологических процессов и пр.

Таким образом, видим, что управление рисками является ключевой 
стадией в области управления ИТ-проектом, в особенности для проектов,  
в которых учавствуют прямо или косвенно значительное число физических 
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и юридических лиц, представителей государственных органов и власти.

Вывод
В заключение отметим, что на сегодняшний день процесс перехода 

от стандартного управления до инновационного с использованием 
максимальных возможностей ИТ-разработок необходим для бизнеса, в 
связи с ростом рынка и усилением конкуренции. Приведенный в статье 
анализ и разбор рисков, а также практический пример управления рисками 
позволяет выработать инструментарий по минимизации имеющихся 
рисков. 

Также описанные методы использования ИТ, каждый из которых 
является действующим и актуальным в настоящее время, использование 
разнообразных методов и совмещение их при изучении, дает возможность 
избежать «критичного» взгляда на них при оценке.
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ВОДА КАК ДВИЖУЩАЯ 
СИЛА УСТОЙЧИВОГО 
ВОССТАНОВЛЕНИЯ: ДОРОЖНАЯ 
КАРТА ДЛЯ ЦЕНТРАЛЬНОЙ АЗИИ

Часть II. 
Переход от конкуренции за ресурсы  
к стратегическому сотрудничеству: разработка 
экономической структуры для совместного 
управления региональными водными ресурсами

МРНТИ:
06.61.33
11.25.40

Аннотация. В данной статье представлены результаты третьего и четвёртого 
вебинаров, состоявшихся в рамках программы «Вода как движущая сила 
устойчивого восстановления: экономические, институциональные и 
стратегические аспекты управления водными ресурсами в Центральной Азии». 
На третьем вебинаре были определены экономические основы регионального 
сотрудничества по воде, а четвёртый вебинар был посвящён обсуждению 
стратегических аспектов управления водными ресурсами.

Ключевые слова: водный сектор, изменение климата, COVID-19, 
восстановление, концепция смарт-инвестирования, региональное 
сотрудничество, стратегическое сотрудничество по воде, борьба за ресурсы
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АЗИЯҒА АРНАЛҒАН ЖОЛ КАРТАСЫ

IІ бөлім. Ресурстар үшін бәсекелестіктен стратегиялық ынтымақтастыққа 
көшу: аймақтық су ресурстарын бірлесіп басқарудың экономикалық негізін 
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Аңдатпа. Бұл мақалада «Су тұрақты қалпына келтірудің қозғаушы күші 
ретінде: Орталық Азиядағы су ресурстарын басқарудың экономикалық, 
институционалдық және стратегиялық аспектілері» бағдарламасы бойынша 
өткізілген үшінші және төртінші вебинарлардың нәтижелері ұсынылған. Үшінші 
вебинарда су бойынша аймақтық ынтымақтастықтың экономикалық негіздері 
анықталды, ал төртінші вебинар су ресурстарын басқарудың стратегиялық 
аспектілерін талқылауға арналды. 

Түйін сөздер: су секторы, климаттың өзгеруі, COVID-19, қалпына келтіру, 
ақылды инвестициялық тұжырымдама, аймақтық ынтымақтастық,  
су бойынша стратегиялық ынтымақтастық, ресурстар үшін күрес

WATER AS A DRIVER OF SUSTAINABLE RECOVERY: A ROAD MAP 
FOR CENTRAL ASIA

Part II. Replacing resource competition with strategic cooperation: developing 
an economic framework for the joint management of regional water resources 

Marton Krasznai 
Scientific Director, Center for Central Asia Research of Corvinus University, Buda-

pest, е-mail: marton.krasznai@uni-corvinus.hu

Abstract. This paper presents the outcomes of the third and fourth webinars of the 
Programme “Water as a driver of sustainable recovery: economic, institutional and 
strategic aspects of water resources management in Central Asia”. The third webinar 
outlined the economic foundations for regional cooperation on water, while the fourth 
discussed strategic aspects of water resources management. 

Key words: water sector, climate change, covid-19, recovery, smart investment 
concept, regional cooperation, strategic cooperation on water, resource competition

Introduction
Three decades of poor regional cooperation on water left the region 

vulnerable to new challenges
The countries of Central Asia have lost precious time and scarce resources 

since gaining independence by putting too much emphasis on self-reliance and 
self-sufficiency in every area. Billions of dollars have been spent on building new 
reservoirs, power stations, transmission lines and transport corridors. Even the 
crop patterns have been changed to achieve food self-sufficiency. For decades, the 
countries of the region waged an information war on building large hydrotechnic 
installations. Every party stuck to positions reflecting their own perceived interests. 



Научный журнал. 2021/3 (99) http://journal-ks.kisi.kz/index.php/ks/index 93

In reality, it is impossible to achieve complete independence in all these 
areas. There are numerous infrastructure links connecting the countries of the 
region, including transport, energy, trade. It is not possible to resolve problems 
without cooperation. The resources spent on ensuring self-sufficiency could have 
been better spent on building new regional infrastructure, facilitating economic 
development through regional cooperation and searching joint solutions to 
social problems, like unemployment. (1) 

After the disbanding of the Central Asian Cooperation Organization in 2006, 
efforts to strengthen regional cooperation slowed down. Two contradictory 
tendencies have been manifest since the five countries gained independence: 
preservation of the common heritage and the pursuit of national interests. In 
order to facilitate the joint use of regional infrastructure, the countries established 
the International Fund for Saving the Aral Sea. At the same time, each state, for 
the entire period of its independent development, has sought to build its own 
self-sufficient energy system within its territory. Sometimes this was done to the 
detriment of common regional interests and often the neighbors tried to restrain 
each other's development

The 2005 UNDP Human Development Report estimated that the losses 
of the region caused by inefficient water resources management amounted to 
1.75 billion USD, equivalent to 1.75% of regional GDP. In 2017 the Regional 
Environmental Center for Central Asia and Adeplhi, with financial support by 
the Swiss Development Cooperation, prepared an analytical study with the 
title “Rethinking water in Central Asia: the costs of inaction and benefits of 
cooperation”. The main conclusion of the paper was that the losses of the region 
due to inaction amounted to 4.5 billion USD annually. 

The lion share of these losses stems from insufficient cooperation in the water 
and energy sectors. During Soviet times these sectors operated in an integrated 
manner, balancing seasonal fluctuations in demand for electricity and water. 
In the summer period upstream countries provided downstream partners with 
water for irrigation from their reservoirs and downstream countries supplied 
their upstream neighbors with electricity and fossil fuels in winter time.

The Unified Electricity Grid of Central Asia was part of the water and energy 
complex of this huge economic area. It was capable of providing a reliable 
energy supply to all countries of the region and made possible transit and trade 
in electricity. Unfortunately, the system is not fully functional today. 

Climate change provides powerful arguments in favour of strengthening 
collaboration. In fact, climate change mitigation and adaptation, building 
resilience to its effects make regional cooperation a must. While at this stage 
it would be difficult to provide a quantitative assessment of the benefits of 
cooperation, the cost of non-cooperation is easier to quantify. E.g. in 2000 - 
2001, due to two years of drought, 300 thousand ha. of agricultural land at the 
lower reaches of the Amudarya had to be taken out of cultivation. According to 
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SIC ICWC data, losses in the agriculture of Uzbekistan amounted to USD 248 
million and in Turkmenistan about USD 130 million. Compensation paid out by 
the state for the losses was about USD 250 million. Water shortage of 11.1 km3 
caused losses amounting in total to USD 578 million. 

The CAREC Institute climate vulnerability analysis reveals that adaptation 
capacity is restrained by economic performance and lack of effective policies. 
A minimum of USD 20 - 25 billion annually is required to upgrade water 
infrastructure in Central Asia. The dominating role of governments hinders 
private sector financing. Decaying infrastructure and low water productivity 
due to inefficiencies in delivery and distribution are among the main problems.

Methodology
The review article is based and summarized discussions by Central Asia and 

international decision makers, experts and researchers during two last webinars 
held in the framework of the Programme “Water as a driver of sustainable 
recovery: economic, institutional and strategic aspects of water resources 
management in Central Asia”.

Discussion and Results
Climate change is a strategic game-changer in the water sector of Central 

Asia
Climate change is in fact irreversible and the pandemic has aggravated its 

consequences. Countries had to divert resources from climate change adaptation 
to the fight against the pandemic. In Central Asia it is the water sector that is 
hit the hardest by climate change. In the recent decade winters were longer and 
colder, and summers were hotter and dryer in the region. As a consequence, 
demand for electricity in winter and demand for water during the summer 
increased. Existing capacities - both in electricity generation and flow regulation 
- are insufficient to meet regional demand. Water stress increases from year 
to year. If in the past low water years happened 1 or 2 times in a decade, now 
one out of every 2-3 year is a low water year as a result of less precipitation. 
The disappearance of glaciers, and floods and droughts caused by irregular 
weather patterns may precipitate a crisis of irrigated agriculture in Central Asia. 
According to recent data, water stress levels in Central Asia already today reach 
an alarming 87.9%. 

Climate change is a game changer: it accelerates the negative trends, 
like decreasing water availability, and it directly impacts upon the socio-
economic development of the region. What is not less important, it drives a 
fundamental change in the world economy: the decarbonization of production 
and consumption. This change is not linear, but exponential, and its effects are 
aggravated by another exponential change, the increasing cost of restoration, 
modernization and maintenance of the decaying regional water infrastructure. 
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These two concomitant processes constitute a strategic challenge for Central 
Asia, which depends on the export of primary commodities, first of all energy and 
ores, and has to cope with the consequences of thirty years of underinvestment 
in the water infrastructure. If the region is unable to stand up to these strategic 
challenges, it might face a brutal and irreversible collapse of services, which 
would threaten its stability and security. 

Emergence of high-level political will to strengthen regional cooperation
In recent decades, cooperation of Central Asian countries on economic, 

energy and water issues has taken place in several regional frameworks, including 
IFAS, SCO, OSCE, CIS, EAEU, the WTO as well as bilateral and multilateral 
agreements. Multilateral cooperation was complemented by bilateral legal 
arrangements, like the agreement between the Governments of the Republic of 
Kazakhstan and the Kyrgyz Republic on the use of interstate water facilities on 
the Chu and Talas Rivers, the Governments of the Republic of Uzbekistan and 
the Kyrgyz Republic on the joint use of the Orto-Tokoy (Kasansay) Reservoir, 
the Governments of the Republic of Uzbekistan and the Republic of Tajikistan on 
cooperation to ensure the functioning of the Farhad Dam, as well as agreements 
on water management issues and mutual supplies of electricity. (2)

Thanks to the emergence of high-level political will, there is a significant 
potential to expand further regional cooperation among Central Asian countries. 
The joint statement signed by the Presidents of Uzbekistan and Tajikistan in 
March 2018 in Dushanbe mentions Uzbekistan’s offer to participate in the 
construction of the Rogun HPS. Uzbekistan and Kyrgyzstan signed an agreement 
on joint implementation of the investment project “Construction of Kambarata 
HPS-1”. Such cooperation could easily expand to nexus (energy, water, food 
security) projects and agreements on water allocation and energy exchange, as 
well as application of IWRM. 

Tajikistan and Uzbekistan decided to jointly build two HPS, with a joint 
capacity of 320 MWh, on the Zeravshan river. Tajikistan, after almost ten 
years of suspension, renewed electricity exports to Uzbekistan. The Uzbek side 
expressed its readiness to participate in the implementation of hydroelectric 
projects in Kyrgyz Republic. All these developments demonstrate the readiness 
and political will of Heads of State and Government to undertake resolute 
steps to lay the foundation for integration processes and achieve economic 
advantages. Improved political relations between Tajikistan and Uzbekistan led 
to a significant growth of bilateral trade: during the last four years trade turnover 
increased 30 times, from USD 12 million in 2015 to USD 360 million in 2019. 
The two countries plan to increase bilateral trade to USD one billion in the 
coming years. 

During the visit of the President of the Kyrgyz Republic, Mr. Sadyr Japarov 
on March 11 and 12 2021 to Tashkent, the parties expressed full readiness to 



Научный журнал. 2021/3 (99) http://journal-ks.kisi.kz/index.php/ks/index96

strengthen mutually advantageous cooperation on water and energy. The most 
important result of the visit was the agreement on the joint implementation of 
the investment project of the Kambarata 1 HPS in Kyrgyzstan. 

According to plans, a bilateral coordinating council will be established. 
It will decide on the form of cooperation, on the invitation of investors, the 
distribution of shares, and the participation of Uzbekistan in the project. 
When this preparatory work is finished, an inter-ministerial committee of 
the two countries will adopt a decision on the implementation of the project. 
The implementation of similar projects, serving the interests of two or more 
countries, allows the interested countries to control the process of building large 
HPS, jointly evaluate the level of safety as well as risks, jointly monitor water 
levels in the reservoirs and control water releases in the growing season, taking 
into account irrigation and energy needs of the parties. (3) 

Participants of the webinars presented several success stories of cooperation 
on water management in Central Asia, among them the activity of the 
International Teaching Center for Dam Safety in Taraz, Kazakhstan. The 
Training Center, founded in 2012 by IFAS with the support of the European 
Economic Commission hosts two training courses per year on the safety of 
water facilities for Central Asian specialists. (4) 

Intra-regional development assistance in support of economic development, 
resilience and security can provide efficient support to strengthening regional 
cooperation on water, too. The newly established development agency of 
Kazakhstan, KazAID is ready to support activities aimed at improving regional 
water resources management in Central Asia.

Support by the international development community to efforts to translate 
political will into concrete steps 

SDG 6.5 requires by 2030 the implementation of integrated water resources 
management at all levels, including “through transboundary cooperation as 
appropriate.” Practically all SDG-s are linked, one way or another, to water. 

Reporting on SDG 6.5.1. (implementation of IWRM) gives a relatively low 
score to Central Asian countries, slightly above 40. When planning the way 
forward, experts and policy makers should take into account that 1) Regional 
integration beyond water influences riparian states' readiness to cooperate 
on water issues 2) Strengthening interstate economic integration formats 
among Central Asian countries beyond water facilitates joint water resources 
management 3) There is a need to improve existing legal and institutional 
framework to implement IWRM. (5)

International development partners provide active support to efforts to 
strengthen regional cooperation on water. The overall objectives of the Green 
Central Asia project of the Federal Foreign Office of Germany are conflict 
prevention and strengthened cross-border cooperation on climate impacts in 
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Central Asia and Afghanistan. It is a German contribution to the Central Asia 
Strategy of the European Union adopted in 2019. The intended results include 
improved transboundary dialogue on climate, environment and security in Central 
Asia through scientifically based exchange of information at different levels, as 
well as awareness raising. The project is expected to strengthen trust between the 
five Central Asian countries and Afghanistan and their international partners. (6) 

The CAREC Institute announced the launching of the CAREC Water Pillar. 
Shaped by a recent scoping study commissioned by ADB, the Water Pillar 
intends to promote dialogue on water management issues, including climate 
change knowledge, technical assistance and preparation of investment projects. 
Economic Water Productivity will be used as a performance metric and 
assessment tool for irrigation and water demand management. The Pillar will 
also include legal and institutional interventions. (7) 

Green and climate financing sources available for Central Asia include 
the Green Climate Fund and the International climate initiative. Countries 
are investing trillions of dollars in post-covid, green recovery. This money is 
borrowed from future generations, it must be wisely used. 10% of the budget 
of the External Action Service of the EU is spent on grants to partners. The EU 
is spending Euro 750 billion on green recovery (Green Deal). Water is key in 
the Central Asia Strategy of the EU. (8) There are a number of projects being 
implemented or planned in this area. Strengthening good governance is a key 
precondition of the success of these programmes. 

Short-term measures strengthen trust but are insufficient to effectively 
address long-term challenges

All experts agree that there is a need to strengthen the work of ICWC to 
facilitate the implementation of IWRM. Despite existing problems, BWO-s had 
played an important role in finding cooperative solutions to recent problems 
in the management of transboundary water resources. The mandate of ICWC 
includes the coordination of water resources management at the regional level 
“taking into account the interests of all economic sectors and facilitating the 
complex and rational use of water resources.” IWRM requires horizontal and 
vertical coordination and participation of all water users. Coordination must 
cover surface and groundwater as well as return flows, and aim to reduce non-
productive losses. IWRM is not an objective in itself: it is a tool to improve the 
efficiency of water use. (9) 

Last summer Tajikistan was forced to suspend the export of electricity to 
Afghanistan and Uzbekistan. Uzbekistan and other downstream countries 
experienced shortage of water in the middle of the irrigation season. The 
unusually cold and long winter this year forced Tajikistan, after three years 
of stable, continuous electricity supply, to introduce limitations on electricity 
supply from 1 January, which continues till today.
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Difficulties continue this year: energy experts of Tajikistan, quoting low water 
flows of rivers, are against lifting limitations. Energy experts of Kyrgyzstan, due 
to low water levels in the Toktogul reservoir and an expected low water year, 
intend to import electricity and run thermal power plants at full steam. These 
problems may persist till next year. Water experts of Kazakhstan and Uzbekistan 
warn of another low water year and water shortages. (10) 

Countries can cope with such difficulties and avoid huge losses only through 
coordinated and sustained action. Tajikistan and Uzbekistan cooperated in the 
operation of the Barqi Tojik reservoir during last year’s vegetation period. In 
order to satisfy the needs of Uzbek water users, the Tajik side released additional 
amounts of water from the reservoir, till water level dropped to a critical mark. 
Some pumping stations were unable to function. In exchange, the Uzbek side 
provided material and technical assistance and increased water flows in the 
BFK and SFK canals to compensate for the losses of the Tajik side. Tajikistan 
and Kazakhstan have cooperated in a similar way for years. As a result of such 
cooperation, the countries have avoided losses and even gained a lot. What is 
the most important: a solid basis for trust is being established. Trust is a key 
component of inter-state relations. (11) 

Relationships of trust are becoming the basis for the strengthening of 
regional cooperation

As an important sign of increasing trust, Central Asian countries are making 
progress in sensitive areas of water resources management, like monitoring and 
improving water quality. There is encouraging progress in cooperation at the 
national and regional level to protect the quality of water of the Syrdarya river. 
Experts forecast increasing water shortages in the coming years in this basin. 
In 2020 flows into the Aral Sea were reduced to 1200 million m3, which is 
three-four times less than in previous years. Areas protected under the Ramsar 
Convention experienced a water shortage of 500 million m3. Water quality has 
deteriorated to alarming levels, due to high concentration of nitrites, phenol, 
iron and oil derivatives. Levels of pesticides are also high in the vegetation 
period. In February 2016 the level of mercury was 42-92 times higher than 
the established norm. Levels of other metals are also exceeding the limits. The 
overall pollution level of the river is moderate (3rd class). 

In 2016 there was an exchange of letters between the ministries of foreign 
affairs of Kazakhstan and Uzbekistan on water quality. In 2017 the First Deputy 
Prime Ministers of the two countries agreed on a road map for cooperation, 
among others on water quality. In 2020 line ministries signed an updated road 
map. In recent years several meetings of a working group on environmental 
protection and water quality took place. Four additional monitoring posts, 
complemented with laboratories, were established to improve joint monitoring. 
The working group also agreed to monitor 28 polluting agents. The joint 
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working group plans to issue an invitation to Kyrgyzstan and Tajikistan to join 
this cooperation, which is in line with the communique of the summit of Heads 
of State of IFAS member countries in August 2018 that emphasized the necessity 
to adopt coordinated measures to reduce water pollution. (12) 

A strategy for melioration and planting Saksaul bushes in the dry bed of the 
Aral Sea by Kazakhstan and Uzbekistan has also been developed. Kazakhstan 
has so far planted 300 thousand ha out of an overall area of 2 million ha. In 
the coming years, an additional 213 thousand ha will be planted. Uzbekistan 
has planted forest on 850 thousand ha in the dry bed of the Aral Sea. This area 
increases to 1.2 million ha. between 2019 and 2028. (13)

The first step: elaborating an economic basis for regional cooperation on 
water

Outlining and establishing an economic basis for regional cooperation on 
water would facilitate the solution of problems in other sectors too, including 
energy, agriculture and the environment. Identification of economic advantages 
of water cooperation could play a key role in integration processes within the 
region. 

The countries of the region need to strengthen regional cooperation on 
water in order to avoid a humanitarian crisis caused by food insecurity. This 
may require the elaboration of new guidelines for regional cooperation. 1) All 
countries, irrespective if they are upstream or downstream, need to approach 
regional cooperation on water in a responsible way. Attempts to use water for 
pressuring others will only aggravate the situation. 2) Central Asian countries 
need to leave behind the era of adopting declarative documents on water 
cooperation that don’t contain any concrete obligation. There is a need to adopt 
concrete, long-term agreements based on mutual concessions. 3) There is a need 
to introduce modern monitoring technologies. International partners and water 
users within a country alike would have trust in the fair distribution of water 
only if they can rely on data obtained by modern monitoring technologies. 4) 
The role of water diplomacy needs to be strengthened. The population of every 
country must be convinced of the advantages of peaceful negotiations on the 
joint management of water resources and the need to reject any violent method. 
(14)

From resource competition to strategic cooperation
Since the adoption of the 1975 Helsinki Final Act, the OSCE participating 

States have recognized the link between water management, environmental co-
operation, and peaceful inter-State relations as an integral part of the concept of 
comprehensive security. In the absence of good water governance, water might 
become a source of conflict, because the unsustainable use of water resources 
can upset ecological systems, threatening security and stability. At the same 
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time, well-governed water provides opportunities to build confidence and 
strengthen cooperation. The effects of climate change are a global challenge, 
one that forces all countries and regions to seek cooperative, sustainable ways 
to deal with their water resources. (15) 

Kazakhstan launched the initiative to establish a water and energy consortium: 
the idea was discussed between 1997 and 2000 in the framework of the Interstate 
Commission of Kazakhstan, Kyrgyzstan, Tajikistan and Uzbekistan, between 
2001 and 2005 in the framework of the Central Asian Cooperation Organization 
and between 2006 and 2012 the Eurasian Economic Community. The two 
upstream countries have a significant potential for hydropower development 
and at the same time need huge investment and regional cooperation. When 
large projects, like Kambarata-1 and Rogun, are completed, their electricity 
export potential, among others through CASA-1000, will increase significantly. 
The pursuit of national interests should be rebalanced with participation in joint 
regional projects. The construction of large HPS and hydraulic structures in the 
upper reaches of transboundary rivers holds great potential for the development 
of the entire region. What is needed is the combination of international experience 
with local political will, so all legal, technological and environmental problems 
are properly addressed. The Advisory Council of Heads of State of Central 
Asia is in the position to chart new geopolitical directions for the region as an 
important link between major powers and economic blocks of Europe and Asia. 
The intentions of the five governments to resume the process of integration are 
serious. Due to the scale and complexity of this task, summit meetings are held 
only in a consultative format. However, in the modern world fraught with crises, 
the most constructive approach would be to develop coordinated positions by 
the five countries on internal, regional and global issues. (16) 

Tajikistán sees its huge reserves of water resources and hydropower potential 
as a guarantee of its sustainable development. At the same time, it is fully aware 
of the need to cooperate with neighboring countries for the full development 
of this important resource to the benefit of the whole Central Asian region. The 
joint exploitation of this huge potential would facilitate the complex resolution 
of a whole range of socio-economic and ecological problems of the region. 
The development of the hydropower potential of Tajikistan is in the interest of 
every country of Central Asia, as it would provide the region with cheap and 
ecologically clean electricity. Tajikistan is signatory of every regional agreement 
on water, energy and the environment. Water should not be the source of conflict, 
it should become the catalyzer of cooperation, development and the source of 
prosperity. What is needed is a concept of regional development based on a 
balance of economic interests. The international decade “Water for sustainable 
development” offers a good background for this work. (17)

Participants of the fourth webinar gave positive consideration to the idea 
of launching a discussion on how to jointly manage the strategic resource 
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called water. The region needs a long-term approach, a thorough analysis of 
the economic and geopolitical implications of on-going processes, helping 
decision-makers arrive at a shared strategic vision. (18) 

A discussion on the strategic aspects of water resources management 
in Central Asia is in fact addressing a global problem. The questions to be 
discussed are part of a global picture that is a cause for serious concern. Today, 
about two billion people lack access to safe drinking water and most of them 
live in fragile, often violent regions of the world. All expert assessments agree 
that by mid-century close to four billion people – about 40 percent of world’s 
population - will live in water-stressed basins. These and other facts, figures and 
projections - by now widely recognized - have led the Global High Level Panel 
on Water and Peace, to give the title “A Matter of Survival” to its report. Water 
is often part of conflict, sometimes violent conflict. It can be a driver of violent 
conflict albeit generally not a single or the main cause of conflict. Persistent or 
growing competition over water and unresolved issues of water management 
create sensitive situations where violence can start unexpectedly. (19) 

Water is a problem but at the same time, it is also a reason for cooperation. 
It is an instrument that serves needed economic and social stability and peace 
through transboundary water cooperation. The concept of integrated water 
resource management no longer relates to national systems only. It extends to 
international levels – sub-regional, regional and global. The problem of water 
is a problem of governance, and most of governance is concentrated at the 
national and local levels. Governance means coordination and trade-offs, as 
well willingness to cooperate – a difficult task amid the growing competition 
among the uses of water – for human consumption, food production and 
irrigation, mining and manufacturing, energy production and environmental 
services. Policies in each of them are often designed without a full appreciation 
of the other sectors. Therefore, what is needed is the “nexus approach”, of inter 
sectoral water management at the local, national and regional levels. Central 
Asia has important experience in that regard – both from the more distant past 
and from the current, expanding cooperation. It is encouraging that bilateral 
cooperation between Tajikistan and Uzbekistan is growing. Joint management 
of the consequences of the Sardoba Dam disaster provided a good example 
of transboundary water cooperation in the case of water related disasters. The 
International Fund for Saving the Aral Sea is an important building block in the 
process of development or regional water cooperation. (20)

Afghanistan would like to actively participate in efforts to strengthen regional 
cooperation on water in the Aral Sea Basin. Developing balanced cooperation on 
water, fully respecting the economic interests of all participants is an important 
contribution to the sustainable economic development and stability of the whole 
region. 
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To guarantee long-term water security: a smart regional investment 
concept to leverage green and climate financing

There are also many opportunities that will arise in the process of further 
transformation in the Eurasian space, involving Russia, China, the European 
Union and others. In this dynamic landscape it becomes increasingly important 
to define an ambitious vision of further regional cooperation. 

The countries of the region will be well advised to think ambitiously and 
look into the experience from other parts of the world as a source of inspiration. 
Seventy years ago Europe started an ambitious journey by establishing the 
Coal and Steel Community that laid the foundations for the subsequent 
cooperation and integration in Europe. Water is the equivalent of coal and 
steel – as far as the analogy between Central Asia and Europe is concerned. 
This analogy looks farfetched today, but so did coal and steel cooperation look 
a few decades ago. 

In the current climate change affected world it is important to think in 
terms of transformation and to think boldly about big projects. There is a large 
gap between available financial resources and the ones needed for a major 
transformation. Central Asia has a better chance to attract large scale financing, 
including climate financing, by developing a regional “smart investment 
concept.” It could identify a number of regional investment opportunities. The 
pooling of capabilities and resources would ensure better positions vis-à-vis 
investors and help reduce risks. Displaying a strong commitment to regional 
cooperation would help develop a favorable investment climate. (21) 

At the time of translating the expressed strong political will into investment 
of key water-energy infrastructures, the countries’ governments are fully aware 
of the capital intensive nature of such infrastructure investments, of the necessity 
of stable agreements between trustful parties and are developing efforts to ensure 
such an enabling environment. This collective endeavor must be supported: it is 
a teamwork, across sectors and professions, across countries, mobilizing large 
financial resources to effectively secure robust socio-economic development 
and resilience to the environmental challenges. 

 The implementation of joint projects, especially in the water and energy 
sector, would multiply the successes of recent years and greatly benefit all 
countries. There are many advantages offered by joint hydroelectric projects:

�� Production of cheap, renewable, ecologically clean energy to satisfy 
increasing demand.

��Achieving water security and guaranteed water releases for irrigation 
in every Central Asian country even under conditions of climate change by 
building reservoirs capable of multi-year and seasonal regulation. 

�� Saving oil, gas and coal reserves, which today are intensively used for 
electricity generation.

��Reducing CO2 emissions.
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��Reducing risks caused by extreme weather patterns, like droughts and 
floods, which every year cause significant damage.

A key precondition of the implementation of collaborative projects is 
strengthened trust and ability to operate these installations jointly, in the 
interest of all parties, ensuring both electricity supply and timely water releases. 
Another important precondition is the ability to attract investment: international 
development banks and other investors are always ready to participate in 
well-prepared projects supported by high-level political will. It is much more 
advantageous to build HPS with reservoirs in the mountains: construction 
costs are lower and water losses through evaporation and filtration are smaller. 
More extensive use of hydropower is a global trend: it is part of transition to 
renewables and the development of a “green” economy. 

The resolution of the above problems in a mutually acceptable way depends 
first of all on the presence of political will. Central Asia is emerging from a 
period when every country defined its positions and rights independently and 
is entering a new period of negotiations and constructive dialogue with the 
objective of reaching collective solutions to achieve mutually advantageous 
cooperation and sustainable development. Every country will gain from the 
development of the huge integration potential of the region. 

Climate change is not only putting increasing pressure on the sector but also 
offers opportunities in the form of rapidly increasing availability of green and 
climate financing. The Leaders Summit on Climate on 22-23 April gave a strong 
signal of increasing willingness to invest in green development worldwide. One 
of the objectives of the summit is to mobilize public and private sector finance 
and help vulnerable countries to cope with climate impacts. Legislation and 
policies in developed countries bring climate risks and resilience into the heart 
of financial and business decision making. Central Asia should follow suit.

Central Asia has a better chance of attracting climate financing by developing 
a smart regional investment concept. It could identify regional investment 
opportunities when they are superior in efficiency to national solutions. Pooling 
capabilities and resources would ensure better positions vis a vis investors and 
help shed risks. Displaying a strong commitment to regional cooperation would 
help increase long-term stability and develop a favourable regional investment 
climate. This is especially important in the case of investment in water 
infrastructure with very long break-even periods. An important precondition 
of forming regional consortia for investment in water infrastructure and its 
joint operation and maintenance is good governance, including increased 
transparency and accountability.

Aral Sea Basin Programmes, as a rule, have a time horizon of 3-4 years. A 
smart regional investment concept could cover a much longer period, till 2050. 
It would serve as a road map for negotiations on concrete investment projects, 
help optimal coordination and sequencing of investments to avoid situations of 



Научный журнал. 2021/3 (99) http://journal-ks.kisi.kz/index.php/ks/index104

extreme water stress in the future. Participation of water, energy, environmental, 
economic and financial experts of international development partners would 
ensure a balanced and professional outcome.

Central Asian countries need to define jointly how to invest as much as 
necessary to secure mid-term and long term water and economic resilience and 
as little as necessary to finance only productive, systemic and resilient assets in 
respect of sustainable natural resource management and climate change. Not 
less important is investment in the people, the experts, the engineers and other 
specialists who will be able to implement the ambitious projects contemplated 
now and in the future. This is why it is so important to support education, training 
and research and this is why the partners organizing this webinar are so keen on 
the preparation of the next generation for the tasks ahead.

 
Conclusions
For three decades analysts kept repeating the mantra that disputes over water 

in Central Asia had been a stumbling block to regional economic and trade 
cooperation. Today economic cooperation and trade between the countries of the 
region is developing with unprecedented dynamism, still most of the problems 
hindering the integrated, efficient and rational management of water resources at 
the regional level remain. This entails significant risks: until cooperative, long-
term solutions to the problems of the water sector are not in place, renewed 
disputes may negatively influence the prospects of economic development and 
regional stability and security. The development of a solid economic basis for 
regional cooperation on water, with a smart regional investment concept at its 
core, could proceed in parallel with a structured strategic dialogue on water 
in the 21st century, facilitating the translation of high-level political will into 
concrete steps, among others by preparing and providing decision support to the 
consultative meetings of Heads of State. (22) 

It is time to engage in a strategic dialogue on water in Central Asia. There are 
mounting challenges linked to water: climate change, tremendous investment 
needs and an unpredictable geopolitical and geo-economic environment. Central 
Asian countries can address these challenges much more effectively, if they 
coordinate, if they act together as a team. Identifying shared strategic interests 
linked to water is the first step. (23) 
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Неутомимая исследователь-
ница Центральной Азии, о ко-
торой мы пишем практически 
в каждом обзоре и посвятили 
ей целый раздел в недавней 
монографии, - Марлен Ларю-
эль – решила объединить свои 
публикации по отдельным рес- 
публикам региона (с 2007 по 
2019 гг.) в единый концептуа-
льный труд: «Центральные 
периферии», посвященный на-
циональному строительству в 
каждой из них. В свое несколь-
ко странное название книги ав-
тор вложила глубокий истори-

ческий контекст, суть которого 
состояла в том, Центральная 
Азия в течение тысячелетий 
сама являлась не периферией, 
а полноценным центром ряда 
сменявших друг друга циви-
лизаций. Роль важной, но все-
таки периферии, Центральная 
Азия стала играть как буфер 
между Британской, Цинской 
и Российской империями. К 
своей непосредственной роли 
«центральной периферии» 
регион перешел в советскую 
эпоху. Это означает, считает 
М.Ларюэль, что, будучи под-
чиненной территорией, Сред-
няя Азия, и особенно Казах-
стан, превращались в самодо-
статочные с экономической и 
национально-политической 
точек зрения образования.
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Именно в этом процессе, 
который принял динамиче-
ский характер уже в постсо-
ветскую эпоху, автор видит 
начало великого мифотвор-
чества, заложенного в фунда-
мент истории всех националь-
ных государств. Монография 
состоит из двух частей, из ко-
торых первая посвящена на-
шим трем соседям, а вторая –  
исключительно Казахстану. 
В силу объективных обстоя-
тельств Туркменистан не по-
пал в поле зрения ученого, 
хотя у автора были собствен-
ные публикации по этой рес-
публике. Раскрывая постав-
ленную проблему, М.Ларюэль 
неизбежно подходит к ключе-
вому вопросу – национализм 
как инструмент овладения 
и сохранения власти. В этой 
сфере наблюдаются различия 
между отдельными субъекта-
ми региона. Узбекистан фак-
тически продолжил наметив-
шуюся еще в советское время 
тенденцию к апеллированию 
к древнему и славному про-
шлому занимаемой РУ терри-
тории. Смысл состоял в том, 
что (будущий) Узбекистан 
всегда был центром тогдаш-
него универсума. 

По мнению Ларюэль, ре-
жим И.Каримова практиковал 
два типа национализма: один – 
политический, другой – куль-
турный. Параллельно, был 
дискредитирован марксизм- 
ленинизм, а в качестве идео-
логической замены с целью 
заполнить вакуум была пред-
ложена идея национальной не-
зависимости. Однако эта идея 
заставила Каримова отойти 
от взятой первоначально идеи 
Туркестана и тюркского един-
ства, оттолкнула Ташкент от 
Анкары, вынудила отказаться 
от строительства Централь-
ноазиатского союза, выйти из 
ОДКБ и игнорировать любые 
интеграционные проекты на 
постсоветском пространстве. 

Нарративами были выбра-
ны культы Тимура и махали, 
величие Маверенахра и даже 
тот факт, что в царской России 
именно Ташкент был столицей 
Туркестанского генерал-гу-
бернаторства. Но в целом, рос-
сийский и советский перио- 
ды ставились на одну доску 
как колониальные. Важными 
историческими вехами счита-
лись восстания 1898 г. и 1916 г.,  
а также басмаческое движе-
ние 1920-х гг. В 2002 г. скан-
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дальный характер с политиче-
ской точки зрения стал выход 
в свет изданный фондом Со-
роса «Этнический атлас Узбе-
кистана», который невольно 
разрушал исторические мифы 
и нарративы режима. 

Таджикистан в качестве 
цементирующего националь-
ную идентичность элемента 
взял арийское прошлое. Но 
не обошлось и без примене-
ния исламского фактора. На 
формирование национального 
строительства в республике 
оказал большое влияние тот 
факт, что Таджикистан ощу-
щал свое одиночество в тюрк-
ском окружении. Возвеличе-
ние таджикского прошлого на-
чалось еще в советское время 
благодаря усилиям академика 
Б.Гафурова, занимавшего пре-
стижный пост директора Ин-
ститута востоковедения АН 
СССР. В качестве историче-
ского нарратива была выбрана 
эпоха Саманидов (875-999 гг.). 
В 1999 г. под именем само-
го президента Э.Рахмонова 
был издан многотомный труд 
«Таджики в зеркале исто-
рии», где был проложен мост 
между ариями и саманидами. 
Первые дали этно-культурное 

и цивилизационное начало 
таджикам, вторые – государ-
ственность. 

М.Ларюэль обращает вни-
мание на тот факт, что эпоха са-
манидов была выбрана не слу-
чайно; она представляет собой 
некую религиозно-цивилиза-
ционную лакуну между эпо-
хой зороастризма и наступаю-
щей эрой ислама, что оставля-
ло пространство для маневра 
в идеологической сфере – реа-
билитации зороастризма без 
умаления роли ислама. Иногда 
упор на арийский фактор но-
сил фактически антитюркский 
характер, когда тюркские на-
роды изображались пришель-
цами в сравнении с индоевро-
пейскими автохтонами, пред-
ками таджиков. Дело дошло 
до прямого идеологического 
столкновения после выхода в 
Ташкенте и Москве в 2003 г. 
книги известного узбекского 
историка Г.Хидоятова «Кру-
шение саманидов».

В силу псевдодемократиза-
ции и хаотического характера 
политической жизни Киргиз-
стана процесс национального 
строительства имел многофак-
торный характер, отражавший 
столкновение различных виде-
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ний будущего национального 
государства. Автор называет 
этот процесс борьбой между 
киргизским национализмом 
и этническим плюрализмом. 
Отправной точкой для ста-
новления киргизского нацие-
строительства стал культ эпо-
са «Манас», восходящий еще 
к советской эпохе. В качестве 
представителей национально-
го пантеона был выбран ряд 
исторических фигур, первый 
из которых был Юсуф Баласа-
гунский. Автор подчеркивает, 
что курс на поиск путей наци-
естроительства был подвержен 
политической конъюнктуре в 
зависимости от того, кто при-
ходил к власти в результате 
очередной цветной революции. 
Процесс обретения «кыргызко-
сти» замедлялся также слабо-
стью государственных инсти-
тутов, плюрализмом и регио-
нализмом, а также усилением 
исламизма. Другим фактором, 
стоящим на пути тотальной 
киргизизации (и исламизации), 
остается влияние русского язы-
ка и широкий сегмент русско-
язычного населения, включая 
этнических киргизов. 

Отдельный раздел в работе 
посвящен феномену тенгри-

анства. Он пропагандируется 
небольшими кругами интел-
лектуалов в Казахстане и Кир-
гизии, в основном как защи-
та от растущей исламизации. 
Помимо этих республик ЦА 
тенгрианство популяризуется 
в некоторых российских авто-
номиях – Бурятии, Башкирии 
и Татарстане. Но имеют место 
и попытки синтезировать тен-
грианство с исламом, как это 
происходит в Казахстане. Наи-
большую популярность культ 
неба приобрел в Киргизстане. 
М.Ларюэль видит в этом при-
знаки наступления новой эпо-
хи – прихода «экоцентризма и 
естественной демократии». 

Но она дает понять, что 
данный феномен при желании 
можно интерпретировать и 
как сигнал наступления пан-
тюркизма на общей платфор-
ме прототюркской веры. Борь-
бу тенгрианцев с абрамисти-
ческими религиями, забрав-
шими у тюрок их пассионар-
ность, можно рассматривать 
и в контексте антисемитизма. 
Но в целом мы имеем здесь 
дело с борьбой между тенгри-
анством и исламом за право 
быть главной национальной 
религией. 
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Вторую часть М.Ларюэль 
полностью посвящает Казах-
стану. Здесь автор отказывает-
ся от традиционного подхода к 
национализму как части про-
цесса нациестроительства и ут-
верждает, что применительно 
к Казахстану больше подходит 
термин «транснационализм». 
Имеется в виду сочетание 
сразу нескольких концепций: 
казахский национализм, ка-
захстанский патриотизм и ев-
разийство. В качестве решаю- 
щего фактора автор возвраща-
ется к демографическому фак-
тору: в постсоветскую эпоху и 
за время становления нацио-
нального государства в Казах-
стане появилось новое поколе-
ние, которое М.Ларюэль назва-
ла в своей предыдущей книге 
«Поколением Назарбаева». 
Именно ему предстоит повер-
нуть развитие Казахстана или 
к национализму, или к плюра-
листичному обществу. 

 Исследовательница счи-
тает гибридность главной от-
личительной чертой процесса 
нациестроительства в Казах-
стане, который развивался 
сразу по нескольким пара-
дигмам. Первой парадигмой 
стали вопросы этнической ре-

патриации (возвращение т.н. 
оралманов) и поддержка ка-
захского языка. Закрепление 
«казахскости» происходило в 
культуре (особенно наглядно 
в кинематографе) и архитек-
туре (на примере Астаны). 
Другой парадигмой стала по-
пытка выработки граждан-
ского понятия «казахстанско-
сти». Автор относит основы 
такой политики к пережиткам 
советского наследия в духе 
«дружбы народов» и интерна-
ционализма. 

 В середине 1990-х годов 
появилась третья парадигма 
развития: М.Ларюэль назы-
вает ее «транснационализ-
мом». На этом направлении 
национальные вопросы ото-
двинуты на второй план, а 
на первом находятся пробле-
мы политических реформ, 
экономического развития и 
ускорения темпов становле-
ния Казахстана как сильного 
и независимого государства 
на мировой арене. Ученая 
высказывает предположе-
ние, что данная парадигма 
заслуживает названия «на-
зарбаевизм». В других главах 
М.Ларюэль рассматривает 
эволюцию понимания евра-
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зийства от О.Сулейменова до 
Н.Назарбаева – т.е. движение 
от литературной традиции к 
государственной идеологии. 

 Однако, подчеркивает ав-
тор, Россия заняла доминиру-
ющие позиции в использова-
нии евразийской идеологии. 
Казахстан был вынужден на-
чать искать свой, третий путь. 
И он нашел его в концепции 
«мангилик ель» (вечной зем-
ли). Имеется в виду Великая 
степь как родина и историче-
ская судьба казахов. То есть, 
это означало очередной крен от 
интернационалистской (плю- 
ралистичной) политики к на-
ционально-ориентированной. 
Во второй половине 2010-х 
гг. Астана разочаровалась в 
ЕАЭС и настойчивой полити-
ке Москвы превратить Евра-
зийский экономический союз 
в политический под своим 
контролем. Одновременно 
после смены лидера в Узбе-
кистане из Ташкента начали 
поступать сигналы, позитив-
но воспринятые в РК, о воз-
обновлении центральноазиат-
ской интеграции. 

 В последующих главах 
своей книги М.Ларюэль об-
ращается к вопросам культу-

ры (роли телевидения и кино) 
и языковой политики. Это те 
сферы общественной жизни, 
где себя вольготно чувствуют 
националисты. В тоже время 
она рассматривает национа-
лизм как потенциал для со-
циальной мобилизации. По ее 
мнению, в 2019 г. после фор-
мального ухода Н.Назарбаева 
с поста президента национал-
патриоты надеялись оккупи-
ровать общественную жизнь. 
Но в целом автор скептически 
оценивает влияние нацпатов. 
К тому же, их заигрывание с 
оралманами как своей потен-
циальной базой, имело обрат-
ный эффект среди казахстан-
ских казахов. 

Заключительная глава, по-
священная Казахстану, по-
вторяет основные тезисы, из-
ложенные в монографии ис-
следовательницы «Поколение 
Назарбаева».1 В отличие от 
оригинала, в своей новой ра-
боте М.Ларюэль называет это 
поколение конформистским 
по своим жизненным целям, 
что означает веру в семей-

1  Laruelle M. (ed.) The Nazarbayev Generation. 
Youth in Kazakhstan. – London, New York: 
Lexington Books, 2019. – 354 p. Рец.: Лаумулин 
М.Т. Обзор зарубежной литературы по 
Центральной Азии: 2018 – 2019 гг. (Часть II) // 
Казахстан-Спектр (КИСИ). 2020. № 1. С. 107-
118.
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ные ценности и стремление 
к комфортной жизни. Выход 
этого поколения на авансце-
ну общественной жизни она 
связывает с концом «постсо-
ветизма» (т.е. постсоветской 
эпохи). Исследовательница 
называет конкретные лица, 
символизирующие данное по-
коление и пришедшие в систе-
му госуправления и политиче-
скую жизнь. 

В заключении М.Ларюэль 
указывает, что в той или иной 
степени общества во всех ре-
спубликах Центральной Азии 
становятся более плюрали-
стичными; при этом граждане 
этих стран приходят к гетеро-
генному понимаю своей нацио-
нальной идентичности («наци-
ональной биографии» по тер-
минологии автора). И все это 
она связывает с политическим 
и гражданским рождением но-
вого поколения, экстраполируя 
казахстанский опыт на все об-
щества региона. Комментаторы 
ставят в заслугу исследователь-
нице, что в своем исследовании 
она удачно сочетает историче-
ские, политические и геополи-
тические факторы. 

По-видимому, ключ к по-
нимаю данного исследования 

лежит в последнем, а имен-
но: показать и доказать, что 
центральноазиатские обще-
ства якобы генерируют новые 
социальные силы, далекие 
от идей евразийского един-
ства и социального равенства 
(«постсоветизм» согласно 
жаргону М.Ларюэль) и отвер-
гающие ценности старшего 
поколения, воспитанного на 
социалистических идеалах 
и преданного в пресловутые 
1990-е годы. То есть, лишний 
раз подчеркнуть, что возврат к 
великой социалистической и 
геополитической державе не-
возможен. 

Добринская О.А. Стра-
тегия Японии в Централь-
ной Азии: политическое, 
экономическое и куль-
турное измерение. Отв. 
ред. Стрельцов Д.В. –  
Москва: Институт востоко-
ведения РАН, 2020. – 416 стр.

Монография, увидевшая 
свет в стенах Института Вос-
токоведения РАН и написан-
ная О.А.Добринской (старший 
преподаватель Дипломатиче-
ской академии МИД России, 
доцент Московского государ-
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ственного университета, науч-
ный сотрудник Института вос-
токоведения РАН), посвящена 
исследованию эволюции стра-
тегии Японии в Центральной 
Азии в период 1992-2020 гг. В 
книге проведен анализ роли и 
места Центральной Азии во 
внешней политике Японии, 
изучено влияние внешних и 
внутренних факторов на фор-
мирование политических при-
оритетов, выделены основные 
этапы эволюции японского 
подхода к региону. Проведен 
обзор и анализ экономических 
связей между Японией и стра-
нами Центральной Азии. Осо-
бое внимание уделено гума-
нитарным аспектам японского 
присутствия в регионе.

Автор делит в первой главе 
историю стратегии Японии в 
регионе на три периода: пер-
вый – период становления 
отношений: 1990–1996 гг., 
второй – налаживание много-
сторонних и двусторонних от-
ношений: 1997–2004 гг., тре-
тий – панорамная дипломатия 
С. Абэ: 2004-2020 гг. Вторая 
глава посвящена экономиче-
скому сотрудничеству Японии 
со странами региона и эконо-
мическим интересам Токио в 

ЦА, которые охватывают та-
кие сферы как энергетика, ре-
сурсы (уран и редкоземельные 
металлы), внедрение и распро-
странение японских аграрных 
технологий, опыт в атомной 
энергетике и т.д. Автор особо 
отмечает роль японского го-
сударства в активности япон-
ского бизнеса за рубежом. И 
наконец, третья глава охваты-
вает гуманитарную область 
сотрудничества. Особый упор 
исследовательница делает на 
применение мягкой силы в 
формировании привлекатель-
ного имиджа Страны восхо-
дящего солнца. В монографии 
отмечаются сильные и слабые 
стороны японской стратегии в 
Центральной Азии.

Савин И.С. Взгляд на 
историю межэтнических 
отношений в Казахстане.  
Отв.ред. Кадырбаев А.Ш. 
Издатель Воробьев А.В. – 
Москва: ИВ РАН, 2019. – 163 
стр.

Автор в своей книге делает 
попытку объяснять почему у 
«разных» народов, оказавших-
ся на территории Казахстана в 
разное время, в одних обстоя-
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тельствах люди видели в инди-
видах, непохожих на себя, «чу-
жих» или даже врагов, тогда 
как в другое время считали их 
просто «другими», но не враж-
дебными, закладывая таким 
образом основы последующих 
дружественных отношений. В 
данной работе исследователь 
рассматривает межэтнические 
отношения во всей сложности 
вплетения этнически-специ-
фических мотивов человече-
ской деятельности в повсед-
невную жизнь. В этом смысле 
для автора интересны не толь-
ко и не столько отличающие-
ся у разных народов формы 
одежды и бытовой утвари, 
сколько распространенные у 
них особенности коллектив-
ного мышления и поведения 
(в особенности по отношению 
к «другим»). В этом случае 
он предлагает рассматривать 
исторические сюжеты не толь-
ко в познавательном, но и в 
прикладном аспекте, показы-
вая влияние на поведенческие 
стратегии людей, живущих се-
годня в Казахстане, установок 
и стереотипов, рожденных в 
предшествующие эпохи.

В монографии с целью ре-
шения поставленных задач 

исследователь рассматривает 
такие сюжеты как формиро-
вание населения Казахстана 
в период XIX – начала ХХ 
в.; особенности идентифи-
кации народов, населявших 
территорию Казахстана в до-
советский период; трансфор-
мация традиционных форм 
идентичности и характер ме-
жэтнических отношений в до-
советский период. Отдельно 
автор обращается к советской 
эпохе, где для него важными 
являются советская культур-
но-языковая и образователь-
ная политика; специфика меж- 
этнических отношений в со-
ветском Казахстане. И на-
конец, в последнем разделе 
ученый изучает особенности 
политической идеологии и 
практики после обретения Ка-
захстаном статуса суверенного 
государства; а также формиро-
вание модели урегулирования 
межэтнических отношений и 
основные тенденции их разви-
тия в суверенном Казахстане.

Rollberg Peter. The Cinema 
of Soviet Kazakhstan 1925 –  
1991: An Uneasy Legacy. - 
New York, London: Lexington 
Books, 2021. – XVI+466 pp.
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 Последней новинкой в со-
временной западной казах-
станике стала книга Питера 
Рольберга (замдекана Школы 
Элиота) «Кино Советского 
Казахстана в 1925-1991 гг.». 
Нам уже приходилось писать 
в связи с выходом книги фран-
цузской исследовательницы, 
известной специалистки по 
российскому и советскому 
кино Габриэль Шоментовски -  
«Снимая Восток: политика и 
национальности в советском 
кинематографе 1917-1938 гг.», 
посвященой истории зарож-
дения и развития кино в мо-
лодых советских республиках 
Средней Азии в довоенную 
эпоху.2

 Данная монография посвя-
щена истории развития кине-
матографа уже в одной кон-
кретной республике – КазССР 
и на протяжении всего перио-
да советской истории. Автор 
отмечает, что казахстанский 
кинематограф был частью 
грандиозного советского про-
екта по конструированию на-
циональных культур. В за-
падной советологии всегда 
доминировал стереотип, что 

2  Chomentowski G. Filmer d’Orient: Politique 
des Nationalités et cinema en URSS (1917-1938). – 
Paris: Editions PETRA, 2016. - 250 +16 pp.

социалистический режим вы-
звал катастрофические поте-
ри национальными республи-
ками культурного наследия, 
традиций, разнообразия и 
творчества. Но к Казахстану 
это относилось в наименьшей 
степени. Это было связано в 
немалой степени с высоким 
уровнем московских кине-
матографистов, фактически 
заложивших профессиональ-
ную школу в годы войны на 
«Казахфильме» в Алма-Ате, 
и повлиявших на становле-
ние местных кадров. В этой 
связи исследователь останав-
ливается на роли таких деяте-
лей казахстанского кино как 
Ш.Айманов, А.Карсакбаев, 
С.Ходжиков, М.Бегалин, пе-
ренявших все лучшее от сво-
их старших коллег из центра.

 В книге отражаются также 
противоречия между казах-
станским кино и советской 
идеологической системой. 
Значение перечисленных 
выше казахских руководите-
лей и режиссеров состояло в 
том, что они сумели вложить 
в рамки социалистического 
кино элементы казахской исто-
рии, быта и традиций, а также 
особенности национального 
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характера. П.Рольберг отно-
сит истинную дату возник-
новения национально ориен-
тированного казахстанского 
кино к середине 1950-х гг. В 
качестве суперхита респу-
бликанского кинематографа, 
обеспечившего всесоюзную 
аудиторию, исследователь на-
зывает фильм Ш.Айманова 
«Конец атамана». Но, по его 
мнению, расцвет длился не-
долго, и примерно в середине 
1970-х годов проявились кри-
зисные тенденции.

 Это был многоплановый 
процесс, вызванный эрозией 
советской идеологии, прихо-
дом нового поколения, видев-
шего в шедеврах 1950-1960-х 
годов архаику, и влиянием на 
советскую аудиторию ино-
странного – преимуществен-
но западного – кино. Но в 
конце 1980-х гг. появляется 
феномен «новой волны» в ка-
захстанском кинематографе. 
Ее международная популяр-
ность обеспечила защиту от 
давления центральных вла-
стей, которые на протяже-
нии всей истории боролись с 
проявлениями национальных 
особенностей в казахстан-
ском кино. Но творцы «новой 

волны» рассматривались ве-
теранами республиканского 
кинематографа и представи-
телями старшего поколения 
национальной интеллигенции 
как «ненастоящие казахи». 
Но центральное руководство 
видело в этом феномене, ко-
торый был отнюдь не только 
казахстанским явлением, не 
националистическую угрозу, 
а идеологическую. 

В качестве блокбастеров 
общесоветского масштаба 
автор называет такие ленты 
как «Кровь и пот» (1979 г. 
по эпическому роману 
А.Нурпеисова) и совмест-
ный проект «Мосфильма» и 
«Казахфильма» - четырехсе-
рийный фильм «Вкус хлеба» 
(1980 г.), в котором в качестве 
персонажа под другим име-
нем фигурирует Л.И.Брежнев. 
Этот фактор обеспечил лен-
те самый широкий союзный 
прокат. Со временем фильм 
приобрел, несмотря на свои 
несомненные художествен-
ные качества, ярлык идеоло-
гической продукции. В целом, 
заключает автор, казахстан-
ский кинематограф достоин 
своей нелегкой судьбы, сохра-
нив свои национальные черты 
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и создав блестящие и достой-
ные фильмы. 

Favereau Marie. The 
Horde: How the Mongols 
Changed the World. – Har-
vard: Harvard University 
Press, 2021. – 384 p.

 В настоящем году послед-
ним изданием в области мон-
голистики стала книга проф. 
Мари Фаверо (Нантерский 
университет в Париже) «Орда –  
как монголы изменили мир». 
Автор прибрела известность 
благодаря своим работам в 
сфере изучения кочевых им-
перий, в т.ч. монографии 
«Золотая Орда и султанат 
мамлюков»3. В своей фунда-
ментальной монографии ав-
тор отвергает расхожий миф 
о том, что монгольская импе-
рия вызывает только одну ре-
акцию – завоевание. Она на-
стаивает своей книгой, что ее 
наследница Золотая Орда сы-
грала за три столетия своего 
существования не меньшую 
роль, чем Римская империя 
когда-то. Ее наследие, считает 
автор, ощущается до сих пор в 

3  Favereau Marie. La Horde d’Or et le sultanat 
mamelouk. Naissance d’une alliance. – Le Caire  : 
IFAO, 2018. – 176 p.

Европе, России, Центральной 
Азии и на Среднем и Ближнем 
Востоке. 

Автор исходит из того, что 
в течение XIII-XIV вв. Золотая 
Орда была центром евразий-
ской торговли и контролиро-
вала большинство существо-
вавших на то время торговых 
путей на протяжении многих 
тысяч километров. В Сарае 
сложилась талантливая каста 
администраторов, дипломатов 
и экономических организато-
ров, которые сумели создать 
эффективную систему, вли-
явшую на Русь, исламские 
территории и на другие про-
странства Евразии. По мне-
нию автора, Орда была «крас-
норечивым, амбициозным и 
окончательным портретом» 
кочевой империи, который 
должен был разоблачить миф 
об исторической периферий-
ности государств номадов. 

 Далее, М.Фаверо разрушает 
другой распространенный 
миф, который якобы восходит 
к Угедею: «можно завоевать 
империю на седле коня, но 
нельзя управлять ею с седла». 
Исследовательница считает, 
что Золотая Орда демонстри-
рует уникальный в истории 
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пример синтеза кочевой и 
оседлой цивилизаций при гос- 
подстве первой. Это был од-
новременно вызов завоеван-
ным монголами Китаю и Ира-
ну. Причина была в том, что 
наследники Джучи опирались 
на традиции кыпчакской сте-
пи, и это позволяло Золотой 
Орде сохранять свою кочевую 
индивидуальность, используя 
выгоды оседлой экономики. 

 Но продолжительность су-
ществования этого образования 
была ограничена, и она была 
заложена именно в степной 
традиции кочевых империй – 
контролировать и жить за счет 
торговых путей (то, что потом 
получило название «Шелко-
вого пути»). Кроме того, джу-
чиды, как считает автор, игно-
рировали традиции и обычное 
право местного населения. В 
монгольской иерархии пер-
сидские источники именуют 
государство джучидов как 
«улус» или «ханство» (а не 
«султанат»), что ставило Золо-
тую Орду в ранг полноправной 
и суверенной империи.

Автор также разоблача-
ет миф об «автократической, 
или деспотической» сущности 
России, унаследованной ею от 

Орды. Фаверо доказывает, что 
одной из причин падения этого 
государства был его не автори-
тарный, а совещательный ха-
рактер. Это также пагубно ска-
залось на экономике Орды, где 
доминировала распределитель-
ная («куби») система. Автор 
в результате приходит к пара-
доксальному выводу: Золотую 
Орду как «геополитического 
гиганта» погубил именно ее но-
мадический и антиимперский 
характер. Она считает Орду 
уникальной в истории моде-
лью, в которой переплелись ди-
пломатия, политика и военное 
дело. Все это в совокупности 
обрекло ее на неизбежное ис-
чезновение. 

Peacock A.C.S., McClary 
Richard Piran (eds.). Turkish 
History and Culture in India: 
Identity, Art and Transre-
gional Connections. – Leiden: 
Brill, 2020. – XVI+418 р. 

 Под редакцией А.Пикока и 
Р.Макклери в 2020 г. в рамках 
индологической коллекции 
востоковедного издательства 
«Брилл» вышла коллективная 
монография «Тюркская исто-
рия и культура в Индии» (в 
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названии работы ошибочно 
применяется термин «турец-
кая»). Книга состоит из двух 
частей. Первая часть посвя-
щена появлению, истории и 
идентичности тюрок на тер-
ритории Индостана. Авторы 
связывают с тюркским миром 
с географической точки зре-
ния широкое пространство –  
Турцию, Иран и Северную Ин-
дию. С хронологической точки 
зрения авторы относят появле-
ние тюрок началу XIII века и 
их цивилизационный расцвет 
к XVI-XVII столетиям. 

 Вторая часть охватывает 
такие сюжеты как тюркское 
влияние на искусство, ма-
териальную культуру, лите-

ратуру и межрегиональные 
связи в Индии. В основу мо-
нографии положен тезис о 
том, что на протяжении поч-
ти всего второго тысячеле-
тия на территории будущей 
Индии политически домини-
ровали династии тюркского 
происхождения: газневиды, 
делийские султаны, великие 
моголы, бахмани, кутбаши и 
адильшахи. Они происходили 
из Анатолии, Средней Азии и 
степного пространства. При-
чина такого доминирования 
проста: как и на Ближнем 
Востоке, его обеспечивала во-
енная элита, тюркские воен- 
ные традиции и система во-
енной организации.
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Казахстанский институт стратегических исследований (КИСИ)  
при Президенте Республики Казахстан создан 

Указом Президента Республики Казахстан 
16 июня 1993 года

Основной задачей КИСИ является прогнозно-аналитическое 
обеспечение стратегических аспектов внутренней и внешней политики 
Республики Казахстан. КИСИ является единственным казахстанским 
«мозговым центром», вошедшим в основной рейтинг «Global Go To Think 
Tank Index Report» Пенсильванского университета (2018  г.), заняв 142 
место среди 8162 мозговых центров мира. 

Институтом было издано более 350 книг по международным 
отношениям, проблемам глобальной и региональной безопасности.  
В КИСИ издаются три журнала: «Қоғам және Дәуір», «Казахстан-Спектр», 
«Central Asia’s Affairs». Институт располагает собственным сайтом на 
трёх языках: казахском, русском и английском, а также ведет аккаунты 
в социальных сетях Facebook и Twitter. 

КИСИ является уникальной международной экспертной площадкой, 
где ежегодно проводится ряд научно-практических мероприятий, 
посвященных актуальным проблемам мировой политики и экономики.  
В научных форумах Института принимают участие авторитетные эксперты 
из стран Центральной Азии и дальнего зарубежья.
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ул. Бейбітшілік, 4 
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