
153

Орешкина Т.А., Забокрицкая Л.Д., Адюкова О.А. Анализ уровня профессиональной экологической компетентности...

 АНАЛИЗ УРОВНЯ ПРОФЕССИОНАЛЬНОЙ 
ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ КОМПЕТЕНТНОСТИ 
СЛУЖАЩИХ В ПУБЛИЧНЫХ ОРГАНАХ 
ВЛАСТИ СВЕРДЛОВСКОЙ ОБЛАСТИ1

Орешкина Т.А., Забокрицкая Л.Д., Адюкова О.А.2

Аннотация
В статье рассмотрены результаты анализа объективных и  субъектив-

ных показателей экологической компетентности муниципальных служащих, 
лиц, замещающих муниципальные должности, и государственных гражданских 
служащих Свердловской области. Эмпирической базой послужили статистиче-
ские данные, предоставленные Управлением Федеральной службы государствен-
ной статистики по  Свердловской области и  Курганской области специально 
для проведения данного исследования, а также экспертные полуформализован-
ные интервью с государственными гражданскими и муниципальными служащи-
ми пяти муниципальных образований Свердловской области. Авторы пришли 
к выводу, что формальные требования к квалификации служащих публичных 
органов власти выполняются. Однако это не  обеспечивает эффективность 
решения экологических проблем на муниципальном уровне, так как в реально-
сти наблюдается дефицит экологических компетенций. Муниципальные слу-
жащие и лица, замещающие муниципальные должности, переоценивают свою 
экологическую компетентность. Значительный профессиональный опыт по-
зволяет выполнять служащим свои обязанности, однако он не отменяет недо-
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статок знаний в области охраны окружающей среды. К экологической компе-
тентности служащих в публичных органах власти не предъявляются высокие 
требования, а  повышение квалификации является формальной процедурой. 
Исследование показало, что природоохранная проблематика не приоритетна 
для местных властей: представители городских администраций мало моти-
вированы к системной природоохранной деятельности, уровень экологической 
компетентности служащих неодинаков и зависит от занимаемой должности. 
Как следствие, возможности органов муниципальной власти по защите эколо-
гических интересов местных сообществ год от года сокращаются. Предложе-
ны меры повышения экологической компетентности представителей муници-
пальной власти.

Ключевые слова: экологическая политика; муниципальные служащие; 
окружающая среда; экологическая компетентность; муниципальное управление; 
Свердловская область.

Полномочия в сфере охраны окружающей среды в России распределе-
ны между федеральными, региональными и муниципальными орга-

нами власти. Это порождает проблемы разграничения предметов ведения 
и распределения обязанностей. В статье 1 Федерального закона от 10 ян-
варя 2002 г. N 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» сказано, что охрана 
окружающей среды – деятельность органов государственной власти Рос-
сийской Федерации, органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объе-
динений и некоммерческих организаций, юридических и физических лиц, 
направленная на сохранение и восстановление природной среды, рацио-
нальное использование и воспроизводство природных ресурсов, предот-
вращение негативного воздействия хозяйственной и  иной деятельности 
на окружающую среду и ликвидацию ее последствий3. 

Полномочия органов местного самоуправления определяются, в первую 
очередь, в Федеральном законе N 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской Федерации»4. Отдельные положе-
ния, затрагивающие компетенцию муниципальных образований и органов 
местного самоуправления в сфере охраны окружающей среды, закреплены 
в федеральных законах N 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления», 
N 96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха», N 174-ФЗ «Об экологической 
экспертизе», N 26-ФЗ «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздорови-
тельных местностях и курортах», N 33-ФЗ «Об особо охраняемых природ-
ных территориях» и ряде других законодательных актов. 

3 Об охране окружающей среды [Электронный ресурс]: Федеральный закон от 10.01.2002 N 7-ФЗ (ред. 
от 31.12.2017) // «Консультант Плюс». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_34823/ 
(дата обращения: 18.08.19).
4 Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации [Электрон-
ный ресурс]: Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ (ред. от 02.08.2019) // «Консультант Плюс». 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/ (дата обращения: 18.08.19).



155

Орешкина Т.А., Забокрицкая Л.Д., Адюкова О.А. Анализ уровня профессиональной экологической компетентности...

Передавая муниципальным образованиям те или иные вопросы в сфе-
ре окружающей среды, полномочия органов местного самоуправления обо-
значаются недостаточно четко, при этом в отдельных сферах идет много-
летний процесс реформирования. Данный вопрос широко обсуждается 
в юридической, экономической и социологической литературе. Общепри-
знано, что формы взаимодействия государственных органов как одних 
из основных субъектов охраны окружающей среды с органами местного 
самоуправления прописаны в природоохранном законодательстве недоста-
точно четко (Васильева, 2006; Елисеев, 2005; Кичигин, 2011; Русин, 2012). 
Полномочия органов местного самоуправления в сфере охраны окружаю-
щей среды не дифференцируются в зависимости от размера муниципально-
го образования. По справедливому замечанию Н. С. Соколовой, «крупным 
муниципальным образованиям не хватает полномочий в области муници-
пального экологического управления, а небольшие города не справляются 
с уже представленными полномочиями» (2013, с. 68). Н. И. Хлуденева отме-
чает, что формирование эколого-правовой компетентности невозможно без 
упорядочения и развития нормативно-правовой базы (2017, с. 151).

Многолетние социологические исследования показывают, что основ-
ную ответственность за  решение экологических проблем население воз-
лагает именно на местные власти5. При этом для граждан не имеет прин-
ципиального значения, на  какой должности находятся лица, ответствен-
ные за решение экологических проблем. Формально в круг представителей 
публичной власти, принимающих решения по  экологическим вопросам 
на  местном уровне, входят муниципальные служащие и  лица, замещаю-
щие муниципальные должности. Местное самоуправление является самой 
массовой и близкой к конкретной территориальной общности формой осу-
ществления гражданами народной власти, чем и обусловлено наше внима-
ние к местной власти в защите прав граждан на благоприятную окружаю-
щую среду.

В Свердловской области по аналогии с федеральным законодатель-
ством существует один основополагающий нормативный документ, опре-
деляющий экологическую политику региона. Им является закон Сверд-
ловской области от  20.03.2006 N  12-ОЗ «Об охране окружающей среды 
на территории Свердловской области».

В законе прописаны компетенции высших органов государственной 
власти Свердловской области в сфере охраны окружающей среды (ст. 3), 
уполномоченного исполнительного органа (ст. 4), а также закреплены по-
ложения о деятельности органов местного самоуправления муниципаль-
ных образований, расположенных на территории Свердловской области, 
в сфере охраны окружающей среды (ст. 7)6. 

5 Экологическая ситуация в России: мониторинг ВЦИОМ // ВЦИОМ, официальные сайт, 2018. 
URL: https://wciom.ru/index.php?id=236&uid=9267 (дата обращения: 16.12.2018)
6 Об охране окружающей среды на территории Свердловской области [Электронный ресурс]: Закон 
Свердловской области от 20 марта 2006 г. N 12-ОЗ (с изменениями на 25 сентября 2017 года) // Гарант. 
URL: http://base.garant.ru/35177071/ (дата обращения: 12.01.18).
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На основе Федерального закона N 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации» и норматив-
но-правовых актов муниципальных образований Свердловской области, 
экологические полномочия исполнительных органов местного самоуправ-
ления общего характера можно объединить в несколько групп: 

Первая группа – полномочия по определению приоритетных направле-
ний охраны окружающей среды и обеспечению экологической безопасно-
сти на территории муниципального образования: разработка местных эко-
логических планов, программ финансирования и реализация федеральных 
и региональных экологических программ.

Вторая – полномочия по благоустройству и охране зеленых насажде-
ний в городах и иных поселениях. 

Третья – полномочия по экологическому контролю, координации про-
изводственного контроля, осуществляемого соответствующими экологиче-
скими службами предприятий; по организации и проведению обследований 
территории муниципального образования с  участием подведомственных 
муниципальных учреждений и предприятий для выявления нарушений за-
конодательства в области охраны окружающей среды; по управлению особо 
охраняемыми природными территориями местного значения и  контролю 
за соблюдением режима особой охраны таких территорий.

Четвертая – полномочия по информированию населения о состоянии 
окружающей среды и принимаемых мерах по ее оздоровлению, а также пол-
номочия по формированию систем экологического образования и просве-
щения населения, по организации пропаганды экологических знаний, взаи-
модействию с общественными экологическими организациями. В эту груп-
пу можно отнести полномочия по организации и проведению обществен-
ных обсуждений по оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной 
деятельности на окружающую среду, а также работы с обращениями граж-
дан и некоммерческих организаций.

Пятая – полномочия по созданию условий для массового отдыха на-
селения и обустройству зон рекреации.

Шестая – полномочия, по комплексной оценке, и прогнозированию 
состояния окружающей среды, по использованию природных ресурсов 
на территории.

Седьмая – участие в предупреждении и ликвидации последствий чрез-
вычайных ситуаций, связанных с загрязнением почв, водных объектов, го-
родских лесов в границах муниципального образования7.

Реализация заявленных природоохранных полномочий подразуме-
вает создание соответствующего экологического подразделения при фор-
мировании местной администрации. Отдельные комитеты по экологии 

7 Закон Свердловской области N 12-ОЗ «Об охране окружающей среды на территории Свердловской 
области»; постановление администрации города Екатеринбурга «Об утверждении Муниципальной 
программы «Экология и охрана окружающей среды в муниципальном образовании “город Екатерин-
бург” на 2017–2020 годы»» от 31.10.2016 N 2164 (ред. от 18.06.2018 N 1667) // «Консорциум Кодекс». 
URL: http://docs.cntd.ru/document/429069326/ (дата обращения: 27.02.2019).
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и  природопользованию существуют только в  городах-миллионниках. 
В большинстве муниципальных образований Свердловской области при-
родоохранные задачи разделены между несколькими муниципальными 
служащими городских администраций и  лицами, замещающими муни-
ципальные должности. Полномочия могут быть также закреплены за гла-
вой муниципального образования или за его заместителем, а обязанности 
по информированию населения выполняются пресс-секретарем местной 
администрации. 

Цель статьи – анализ экологической компетентности служащих в пу-
бличных органах власти Свердловской области, в чьи должностные обя-
занности входят задачи охраны окружающей среды. Наличие круга эколо-
гических вопросов и  полномочий представителя публичной власти было 
принципиальным в исследовании и при выборе информантов. Анализ про-
фессиональной экологической компетентности служащих необходим для 
оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления 
в области охраны окружающей среды, а также для поиска путей повышения 
эффективности природоохранной деятельности органов местного само-
управления. При этом в  различных городских округах должности инфор-
мантов не являлись симметричными.

Компетентность служащих в публичных органах власти 
как объект социологического анализа

В современных социологических и политологических исследованиях 
изучаются различные аспекты эффективности института местного само-
управления. Так, отечественными социологами описана специфика социо-
логического подхода к исследованию института местного самоуправления 
(Майкова, 2018). В работе Р.В. Петухова (2018) показаны методологические 
проблемы социологических исследований содержания местного самоуправ-
ления и доказана необходимость «дистанцироваться от юридико-догмати-
ческой концепции местного самоуправления и «подвергнуть» этот концепт 
эмпирическим исследованиям» (с. 134). На расхождения между конститу-
ционным идеалом и практикой также указывает А.А. Джагарян, призывая 
отказаться от властно-детерминированного понимания системы местного 
самоуправления (Джагарян, 2018). Некоторые ученые выделяют социоло-
гию местного самоуправления как самостоятельное направление социо-
логии управления (Шубина, 2013). В теоретических рамках социологии 
управления вопрос эффективности института местного самоуправления 
формулируется как задача оценки компетентности служащих в публичных 
органах власти, так как результативность института местного самоуправле-
ния напрямую зависит от его кадров. Введение моделей компетенций и ис-
пользование их для оценки кадрового потенциала в системе государствен-
ной гражданской и  муниципальной службы в  России произошло гораздо 
позднее, чем на Западе, где первые попытки внедрения менеджмента ком-
петенций начаты в 1980-е гг. (Кудрявцева, 2013). Компетентностный подход 
при анализе эффективности государственной и  муниципальной службы 
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применяется и в мире (см.: Lawler, 1994; Lester, 2014; Боуз Р., Байноу, 2009), 
и в России (см. об этом, например: Васильева, 2018; Галий, 2017; Панова, Ба-
ринов, 2014; Архипова, 2018). 

Сегодня в  России профессиональная компетентность специалистов 
муниципальной службы признана детерминирующим фактором эффектив-
ности системы местного самоуправления.

Согласно Федеральному закону N 25 «О муниципальной службе в Рос-
сийской Федерации» муниципальная служба – профессиональная деятель-
ность граждан, которая осуществляется на постоянной основе на должно-
стях муниципальной службы и основывается на принципах, один из кото-
рых – это профессионализм и компетентность муниципальных служащих8. 

Понятие «компетентность» трактуется как обладание личностью опре-
деленным набором компетенций и опытом профессиональной деятельно-
сти, позволяющими выносить суждения и принимать решения. Если компе-
тенции (универсальные, общепрофессиональные, профессиональные) яв-
ляются результатом обучения и приобретаются в рамках образовательного 
процесса, то компетентность предполагает способность субъекта деятель-
ности осуществлять возложенные на него обязанности на основе не только 
умений и  знаний, полученных в  ходе обучения и  повышения квалифика-
ции, но и на основе практического опыта.

К.В. Турняк и М.А. Шакина (2012) в работах по исследованию моделей 
профессиональных компетенций утверждают, что профессиональное раз-
витие специалистов муниципальной службы – процесс сложный и длитель-
ный. Он включает как саму профессиональную подготовку служащих, так 
и  их деятельность на  муниципальной службе. По  мнению ученых, сфера 
профессиональной компетенции служащего состоит из профессиональной 
деятельности, профессионального общения и профессионального станов-
ления личности. 

Профессиональная деятельность муниципального служащего имеет 
публичный характер и  направлена на  организацию и  регулирование от-
ношений между населением и социальной группой. В.С. Мухаметжанова 
(2010) считает, что данная деятельность востребует разносторонний про-
фессиональный потенциал муниципальных служащих и предполагает ин-
тенсивное профессиональное развитие. Профессионализм муниципаль-
ных служащих предполагает высший уровень психофизических, психи-
ческих и личностных изменений, происходящих в процессе длительного 
выполнения работниками муниципальных органов служебных обязанно-
стей и обеспечивающих качественно новый, более эффективный уровень 
решения задач. 

При этом становление личности служащего как профессионала про-
исходит по  трем направлениям: изменение всей системы деятельности 
и  формирование на  этой основе профессионального мастерства; коррек-

8 Федеральный закон «О муниципальной службе в Российской Федерации» от 02.03.2007 N 25–ФЗ 
(ред. от 27.12.2018 ФЗ) // «Консультант плюс». URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
law_66530/ (дата обращения: 06.08.2018).
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ция личности служащего, проявляющаяся в изменении соответствующих 
элементов профессионального сознания; изменение соответствующих ком-
понентов установки служащего к  объекту деятельности, что проявляется 
в уровне информированности о проблемах муниципального образования, 
степени их осознания.

В современных условиях особую важность приобретает профессио-
нальная компетентность специалистов муниципальной службы в сфере 
охраны окружающей среды. В мировой практике подход к оценке экологи-
ческих компетенций во многом зависит от системы экологического образо-
вания (см. об этом: Vincent, 2010; Miller, 2007). Д.С. Ермаков (2010) отмечал, 
что в России с 2005 г. реализуются отдельные инициативы в сфере образова-
ния для устойчивого развития в рамках Стратегии Европейской экономиче-
ской комиссии ООН, однако эти инициативы не привели к значительному 
росту образовательных экологических программ. На сегодняшний день ме-
нее 5% российских вузов разрабатывают либо реализуют основные или до-
полнительные профессиональные образовательные программы в  области 
устойчивого развития.

По нашему мнению, этого недостаточно для повышения уровня эколо-
гического образования и даже для обучения лиц, принимающих решения 
на муниципальном уровне. Экологическая компетентность необходима аб-
солютно всем представителям государственной и  муниципальной власти, 
и вузы должны учитывать это при подготовке служащих (подробнее об этом 
см.: Орешкина, 2017). Так как экологическая компетентность горизонталь-
но интегрирована в другие компетенции, для измерения уровня экологиче-
ской компетентности следует разделить субъективные и объективные пока-
затели экологической компетентности и использовать систему индикаторов 
отдельно для каждого показателя. В настоящем исследовании индикаторы 
для измерения объективных показателей экологической компетентности 
включают в себя:
– уровень и профиль образования;
– стаж работы на муниципальной службе и отдельно – в сфере охраны 

окружающей среды;
– прохождение дополнительного обучения или повышения квалифи-

кации;
– владение актуальной информационной повесткой;
– опыт решения экологических проблем своего региона. 

К субъективным показателям мы отнесли следующие индикаторы: 
– оценка уровня своей квалификации;
– самооценка профессионального опыта;
– уровень удовлетворенности работой в целом;
– оценка мотивации для дальнейшей работы в сфере охраны окружаю-

щей среды. 
Оценка объективных показателей экологической компетентности му-

ниципальных служащих основана на анализе статистических данных о го-
сударственных гражданских и муниципальных служащих Свердловской 
области за  2011–2017 гг., предоставленных Управлением Федеральной 
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службы государственной статистики по Свердловской области и Курган-
ской области. Изучение субъективных показателей экологической компе-
тентности осуществлено с помощью личных полуформализованных био-
графических интервью, с элементами включенного наблюдения. При раз-
работке инструментария исследования авторы опирались на  первые ре-
зультаты международной программы оценки компетентности взрослых 
(PIAAC9), инструменты которой включают в себя биографический опрос-
ник и тестовые задания. 

Всего за период июнь-ноябрь 2018 г. проведены 12 интервью по месту 
работы информантов. Десять интервью с представителями местной власти 
прошли в пяти городских округах Свердловской области: в Асбесте, Серо-
ве, Североуральске, Краснотурьинске и Екатеринбурге, и два интервью с го-
сударственными гражданскими служащими, экспертами в  сфере охраны 
окружающей среды имели место в Североуральске и Екатеринбурге. 

Бланки экспертных интервью с ответами на вопросы в баллах анализи-
ровались в программе Excel, частотный анализ слов выполнен в программе 
Textus pro. Все интервью по согласованию с респондентами записывались 
на диктофон, среднее время интервью составило 30 мин., тексты интервью 
расшифрованы вручную.

Объективные показатели экологической 
компетентности

Для достижения цели исследования попробуем понять, что сегодня 
представляют собой работники, замещающие муниципальные должно-
сти и должности муниципальной службы в Свердловской области, с фор-
мальной точки зрения. Кто работает в местных городских администра-
циях, каковы их уровень и профиль образования, стаж работы и зара-
ботная плата? 

Открытые статистические данные10 не позволяют проанализировать 
информацию отдельно по  государственным гражданским и  муниципаль-
ным служащим и по лицам, замещающим муниципальные должности, по-
этому мы опираемся на агрегированные данные, предоставленные Управ-
лением Федеральной службы государственной статистики по Свердловской 
области и Курганской области по авторскому запросу11. 

Анализ общей численности работников местных администраций (ис-
полнительно-распорядительных органов муниципальных образований) 
показывает рост численности с  6723 человек в  2011  г. до  7030 в  2016  г. 
(рис. 1). 

9 Организация экономического сотрудничества и развития. Organisation for Economic Cooperation 
and Development. URL: http://www.oecd.org/skills/piaac/ (дата обращения: 21.03.2019).
10 Управление Федеральной службы государственной статистики по Свердловской области и Курган-
ской области. URL: http:sverdl.gks.ru (дата обращения: 21.03.2019).
11 В первом квартале 2019 г. для анализа были доступны только данные до 2017 г., статистика за 2018 г. 
будет обработана к концу 2019 г.
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Рисунок 1
Распределение работников, замещавших муниципальные 

должности и должности муниципальной службы 
в Свердловской области, по полу в 2011–2016 гг.

Источник: Здесь и далее – расчеты авторов.

Однако анализ численности чиновников в разрезе изучаемых муници-
пальных образований демонстрирует снижение численности сотрудников 
администраций везде, кроме Екатеринбурга (табл. 1). Кроме того, мы мо-
жем заметить уменьшение численности мужчин среди муниципальных слу-
жащих Свердловской области.

Таблица 1 
Динамика численности работников местных администраций 

(исполнительно-распорядительные органы 
муниципальных образований), человек

Муниципальные образования 
Свердловской 
области 

Год 
2011 2013 2016

МО Екатеринбург 1534 1601 1601

Асбестовский ГО 84 84 79

ГО Краснотурьинск 89 87 71

Североуральский ГО 72 81 70

Серовский ГО 148 140 130
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Распределение работников, замещавших муниципальные должно-
сти и должности муниципальной службы, по возрасту на 1 октября 2016 г. 
в  Свердловской области выглядит следующим образом: 10,8% служащих 
имеют возраст до 30 лет (758 человек), 29,8% коллектива находятся в воз-
расте 30–39 лет (2096), работников в возрасте 40–49 лет – 31,2% (2199), доля 
служащих в возрасте 50–59 лет составляет 25,1% (1770 человек), в возраст-
ной категории 60–65 – 2,7% служащих (187 человек), старше 65 лет – 0,3% 
(20 человек). 

Возрастная структура выглядит достаточно сбалансированной: в  адми-
нистрациях представлены молодые кадры до 30 лет, основная часть служа-
щих находится в средней возрастной категории. Можно заметить, что чис-
ленность работников старше 60 лет резко падает, что объясняется их вы-
ходом на пенсию.

В отдельных муниципальных образованиях наблюдается схожая воз-
растная структура кадрового состава. На общем фоне Екатеринбург отли-
чается большей долей молодых кадров.

Анализ кадрового состава городских администраций Асбеста, Красно-
турьинска, Североуральска и Серова показал, что доля работников в воз-
расте до 30 лет здесь ниже, чем в Екатеринбурге.

Анализ распределения работников местных администраций по  ста-
жу работы за 2011–2016 гг. свидетельствует, что средний стаж работников 
исполнительно-распорядительных органов муниципальных образований 
в Свердловской области составляет примерно 11 лет. 

Анализ данных об  уровне образования работников, замещавших му-
ниципальные должности и  должности муниципальной службы в  Сверд-
ловской области, показывает, что заметно снижается количество муници-
пальных служащих, не имеющих высшего и среднего профессионального 
образования. 

В  2011  г. доля работников, замещавших муниципальные должности 
и должности муниципальной службы, не имевших высшего и среднего про-
фессионального образования, составляла 1,3%, в 2013 г. – 0,9%, в 2016 г. – 
всего 0,5%. Подавляющее большинство муниципальных служащих Сверд-
ловской области, по  данным на  2016  г., имели высшее профессиональное 
образование – 84%, имели два и более высших профессиональных образо-
вания – 8%.

Статистические данные по  профилю образования, к  сожалению, 
не дают полной картины из-за довольно большой доли неопределенных зна-
чений «другого профиля образования» и некоторого расхождения в общей 
численности муниципальных служащих. Однако мы можем заметить, что 
наблюдается тренд на рост доли служащих, имеющих высшее профессио-
нальное образование в области гуманитарных и социальных наук, а также 
по экономике и управлению (табл. 2).

Согласно Федеральному закону N  131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления в Российской Федерации» служащие 
обязаны регулярно повышать квалификацию. В 2016 г., согласно статисти-
ческим данным, 23% работников, замещавших муниципальные должности 
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и  должности муниципальной службы, получили дополнительное профес-
сиональное образование. Данные в разрезе муниципальных образований: 
в Екатеринбурге повысили квалификацию 15% муниципальных служащих, 
в Асбесте – 18%, в Краснотурьинске – 22%, в Североуральске – 12%, в Серо-
ве – 36%.

Таблица 2
Распределение работников, замещавших муниципальные 

должности и должности муниципальной службы в Свердловской 
области, по профилю образования, 2011–2016 гг., человек

Профиль 
образования

 Год
2011 2013 2016

Гуманитарные науки и социальные 
науки 1095 1289 1541

Экономика и управление 2287 2526 2709

Физико-математические и естественные 
науки 209 189 207

Образование и педагогика 738 745 638

Здравоохранение 74 47 38

Культура и искусство 78 63 55

Информационная безопасность 10 10 105

Сфера обслуживания 53 38 –

Сельское и рыбное хозяйство 145 144 140

Другие 1095 1156 1064

Оставив за скобками проблему неполноты и расхождения статисти-
ческих данных с реальностью (см. об этом: Моляренко, 2014), мы можем 
сделать следующие выводы.

Служащие Свердловской области, работающие в местных администра-
циях, регулярно повышают квалификацию и получают дополнительное об-
разование в области государственного и муниципального управления; все 
чаще имеют базовое образование по гуманитарным и социальным наукам 
либо по экономике и управлению; имеют заработную плату намного выше 
средней по региону, но ниже, чем в исполнительных органах субъекта Рос-
сийской Федерации. Кроме того, наблюдающаяся тенденция к общему со-
кращению численности работников местных администраций при одновре-
менном росте уровня образования и сохранении либо увеличении объемов 
работ свидетельствует о росте производительности труда.

Таким образом, с формальной точки зрения служащие в публичных 
органах власти Свердловской области должны обладать всеми профессио-
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нальными компетенциями и эффективно решать экологические проблемы 
на муниципальном уровне. Однако в Свердловской области в целом и в на-
званных муниципальных образованиях в частности экологические пробле-
мы обостряются, общее состояние окружающей среды ухудшается12. 

Попробуем вскрыть причины сложившейся ситуации, обратившись 
к данным, полученным в ходе двенадцати личных интервью с предста-
вителями публичной власти Свердловской области, в  непосредственные 
обязанности которых входят вопросы охраны окружающей среды.

Субъективная оценка экологической компетентности: 
результаты анализа

Первый блок вопросов интервью был посвящен личной истории вы-
бора профессии, образованию и  профессиональной квалификации слу-
жащих в публичных органах власти Свердловской области. Из десяти 
опрошенных профильное экологическое образование имеет только один 
человек (заместитель председателя Комитета по экологии и природополь-
зованию администрации Екатеринбурга), и еще один муниципальный 
служащий получил экологическую специализацию. Остальные служащие 
имеют базовое экономическое, естественнонаучное или техническое об-
разование. Стаж работы респондентов в органах власти составляет от не-
скольких месяцев до 28 лет.

Все респонденты высоко ценят свой опыт работы в органах местного 
самоуправления, считают свою компетентность достаточной для выпол-
нения должностных обязанностей, имеют мотивацию для дальнейшей ра-
боты в органах местного самоуправления:

«У меня еще планов на пять лет вперед, эти планы всем известны 
и публичны» (глава городского округа);

«Я действительно с очень большим интересом… работаю» (глава 
городского округа).
Все информанты сходятся во  мнении, что базовое экологическое об-

разование – это далеко не все, что необходимо для решения задач в сфере 
охраны окружающей среды. Для работы в  городских администрациях го-
раздо важнее, по мнению наших информантов, обладать социально-комму-
никативными навыками. На Рисунке 2 представлен рейтинг востребован-
ности знаний из  различных областей по  мнению опрошенных служащих. 
В тройку лидеров кроме социально-коммуникативных знаний также входят 
информационные, компьютерные навыки, юридические и  социально-эко-
логические компетенции. Служащие признают, что нужно постоянно повы-
шать квалификацию и получать новые знания и навыки.

12 Государственные доклады «О состоянии и об охране окружающей среды Свердловской области» // Ми-
нистерство природных ресурсов и экологии Свердловской области: официальный сайт. URL: https://
mprso.midural.ru/article/show/id/1126 (дата обращения: 21.10.18); Указ Президента РФ от 19.04.2017 
N 176 «О Стратегии экологической безопасности Российской Федерации на период до 2025  года». 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_215668/ (дата обращения: 21.01.2018).
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Рисунок 2
Оценка востребованности знаний из различных областей в работе 

муниципального служащего, в баллах по шкале от 0 до 5

Признаются в нехватке профессиональных знаний и осознают необ-
ходимость постоянного повышения квалификации как главы городских 
округов, так и специалисты:

«Я понимаю, пока человек учится – он развивается… У нас сегод-
ня есть порядка 20–25% работников, которые учатся по собственной 
инициативе, даже за свои средства. Стараюсь инициативу этих ра-
ботников поддерживать, например, через премиальные фонды» (глава 
городского округа);

«Не хватает компетенций. Сейчас мир настолько идет вперед, 
мы даже не можем проанализировать тот объем информации, кото-
рый идет просто валом» (глава городского округа);

«Мне нужны юридические знания, экологические» (специалист 1-й 
категории отдела ЖКХ, транспорта, связи и жилищной политики ад-
министрации городского округа).
Во втором блоке вопросов респондентам предлагалось рассказать 

об успешных проектах и задачах, которые удалось решить в сфере охраны 
окружающей среды за время работы. 

Респонденты признают, что значимых результатов в экологической 
сфере достигнуть не  удается вследствие несовершенства природоохран-
ного законодательства, ограниченности ресурсов, полномочий и особен-
ностей сферы управления:
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«Должна быть законодательная основа. В  экологическом плане 
предприятия уходят от налогов, делают какую-то работу ради рабо-
ты, а результата нет – ни по раздельному сбору, ни даже по экологи-
ческому воспитанию» (глава городского округа);

«То есть полномочия муниципалитета очень маленькие, а ответ-
ственность – за все. Если ответственность не прямая в рамках феде-
рального законодательства, то ответственность моральная в рамках 
понимания людей. …На муниципальной службе ты видишь цель, но по-
нимаешь, что все зависит вообще не от тебя, что ты маленькая часть 
этой системы, и чтобы достичь этой цели, возможно, придется поме-
нять систему» (заместитель главы городского округа).
Для глав муниципальных образований экологические проблемы 

не являются приоритетными:
«Я сталкиваюсь с  экологическими вопросами, но  это не  основная 

и даже не второстепенная задача. Эта задача находится на задворках, 
в лучшем случае мы полпроцента своего времени уделяем экологии. В ос-
новном это происходит при разработке финансовых программ на те-
кущий год и контроле этих программ. Часть полномочий у нас забрали 
на  региональный уровень, в  том числе обращение с  твердыми комму-
нальными отходами, поэтому здесь мы  не имеем права вмешиваться 
в какие-то моменты. […] А с точки зрения того, как надо занимать-
ся экологией, мы должны быть на первом месте: мы же промышленная 
зона, как горнодобывающая, так и металлургическая, так и металлоо-
брабатывающая» (глава городского округа);

«Когда я стала главой администрации, проанализировала ситу-
ацию, проблемы экологии не были приоритетными. В 2015 г. не было 
света в городе, т. е. мы были отключены за долги. Многие предприя-
тия не могли выполнить те обязательства, которые есть, были за-
держки заработной платы, от этого вырос уровень неудовлетворен-
ности вообще в целом у всего населения» (глава городского округа).
В третьем блоке вопросов мы попросили респондентов оценить про-

фессионализм государственных и муниципальных служащих в сфере ох-
раны окружающей среды по пятибалльной шкале. 

При этом было необходимо отдельно оценить законодательную и ис-
полнительную ветви власти. 

На Рисунке 3 видны оценки муниципальной, региональной и феде-
ральной законодательной власти: чем дальше от повседневной практики 
респондентов находятся лица, принимающие решения в области охраны 
окружающей среды, тем более высокую оценку они получают.

Профессионализм служащих городских администраций, по мнению 
респондентов, оставляет желать лучшего: 3,2 балла. Профессиональный 
уровень работников областного правительства оценен в  3,6 балла, фе-
деральных исполнительных органов власти – в 3,8 балла (рис. 4) Таким 
образом, здесь наблюдается та же тенденция: респонденты дают самую 
низкую оценку профессионализму чиновников именно на муниципаль-
ном уровне.
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Рисунок 3
Профессионализм государственных и муниципальных служащих, 

работающих в органах законодательной власти, по мнению 
муниципальных служащих, в баллах по шкале от 0 до 5

Рисунок 4
Профессионализм государственных и муниципальных служащих, 

работающих в органах исполнительной власти, по мнению 
муниципальных служащих, в баллах по шкале от 0 до 5

Муниципальные служащие и лица, замещающие муниципальные долж-
ности, оценивают профессионализм своих коллег по муниципальной служ-
бе ниже, чем профессионализм государственных гражданских служащих. 
В то же время именно своих коллег работники органов местного самоу-
правления могут оценить наиболее достоверно, поскольку непосредствен-
но видят их работу на практике. 
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Эксперты, к  которым мы  обратились за  оценкой профессионализма 
служащих в  публичных органах власти, оценивают чиновников город-
ских администраций, занимающихся экологическими задачами, в среднем 
на 0,5 балла из 5: 

«Муниципалитеты зачастую на местах ну просто не понимают 
проблемы и что нужно делать, просто не понимают. Вот, как гово-
рится, Бог в помощь вам с вашим образовательным проектом, пото-
му что муниципалитет… кто там зачастую работает…» (замести-
тель министра энергетики и ЖКХ Свердловской области).
Таким образом, мы можем зафиксировать, что представители органов 

местного самоуправления переоценивают свою экологическую компе-
тентность: себе и своим коллегам работники муниципалитетов поставили 
оценку в 3,2 балла, тогда как чиновники регионального уровня оценивают 
экологическую компетентность городских коллег всего на 0,5 балла.

Перейдем к анализу ответов респондентов на содер жательные вопро-
сы об  экологических проблемах своего города, региона и  страны. С  по-
мощью частотного анализа слов мы оценили наибольшую повторяемость 
различных экологических проблем в текстах интервью. Любопытно от-
метить, что слово «проблема» оказалось самым распространенным сло-
вом, которое произносили респонденты. В среднем его употребляли 13 раз 
за интервью. Что интересно, о решении этих проблем говорится в три раза 
реже: этот показатель составляет 4,25 раза в одной беседе.

Какие экологические проблемы называли эксперты? Если смотреть 
на абсолютные показатели, то самой распространенной проблемой можно 
считать отходы (62 упоминания в 12 интервью). 

С другой стороны, десять из 12 говорили о мусоре. Слово «мусор» 
встречается немного реже, но при этом о нем сказало большее число ре-
спондентов. Здесь ситуация неоднозначная: понятие «отходы» как мини-
мум включает в себя ТКО, а также твердые, жидкие и газообразные вы-
бросы в окружающую среду. 

Таким образом, можно сделать вывод, что коммунальные отходы яв-
ляются более актуальной проблемой на сегодня по мнению большинства 
респондентов, чем, например, выбросы в  окружающую среду промыш-
ленными предприятиями. Тема влияния промышленных предприятий 
поднималась в семи из 12 интервью. Только пять из 12 экспертов говори-
ли о низком уровне экологической культуры как о проблеме современ-
ной России. 

При этом представления государственных и муниципальных служа-
щих об  уровне экологической культуры населения противоречивы. На-
пример, государственный гражданский служащий говорит про экологиче-
скую культуру населения следующее: «Наш человек не будет сортировать 
[отходы], ну, единицы…». Однако через несколько минут при обсуждении 
проблемы сортировки мусора добавляет: «У нас проблема отсутствия со-
ртировки немножко раздута. Вот мы сами занимаемся сортировкой про-
сто на уровне именно подсознательном, мы сами не замечаем, что занима-
емся, просто у нас не стоят контейнеры».
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При обсуждении экологических проблем города, региона и  страны 
мы заметили, что чиновники значимо различаются по объему теоретиче-
ских знаний, т. е. знания являются ситуативно обусловленными. Несмотря 
на мозаичную структуру экологических знаний, необходимо признать, что 
представители органов публичной власти владеют информационной по-
весткой в сфере окружающей среды. Несомненно, уровень экологической 
компетентности зависит от занимаемой должности. Так, главы городских 
округов имеют более широкие представления о способах решения эколо-
гических проблем, чем рядовые специалисты.

Проведенное исследование объективных и субъективных показате-
лей экологической компетентности служащих позволяет сделать следую-
щие выводы. 

Во-первых, формально служащие, занимающиеся решением экологи-
ческих вопросов на своей территории, соответствуют занимаемым долж-
ностям. Уровень и  профиль образования, стаж работы муниципальных 
служащих удовлетворяет квалификационным требованиям, предъявляе-
мым к их должностям. Так, средний стаж работы муниципального служа-
щего в Свердловской области составляет 11 лет. 

Во-вторых, в реальности наблюдается дефицит экологических компе-
тенций. Несмотря на то, что работники публичных органов власти в ос-
новном не имеют профильного экологического образования, не проходят 
регулярные курсы повышения квалификации в этой области, специалисты 
администрации муниципальных образований считают свою квалифика-
цию достаточной, а  опыт профессиональной деятельности  – успешным. 
Это говорит о том, что к компетентности служащих не предъявляются вы-
сокие требования, а повышение квалификации является формальной про-
цедурой. Так, представители муниципальной власти переоценивают свою 
компетентность в  области охраны окружающей среды, в  частности счи-
тая излишними для себя знания в сфере обращения с отходами. Чинов-
ники крайне редко проходят повышение квалификации по экологическим 
программам. Более важными респонденты считают компетенции в сфере 
экономики, делового общения и юриспруденции. Значительный профес-
сиональный опыт позволяет выполнять представителям муниципальной 
власти свои обязанности, однако не  компенсирует недостаток знаний 
в области охраны окружающей среды.

Важно отметить, что экологическая повестка не является для местной 
власти приоритетом, уступая место более насущным вопросам на фоне за-
претов прямых выборов мэра, дотационности местных бюджетов и полно-
го контроля правящей партии над городскими думами. В  результате сло-
жившегося диссонанса происходят трансформации повседневных практик. 
Это, в свою очередь, влечет за собой перераспределение человеческих и фи-
нансовых ресурсов, полномочий и компетенций между местным и регио-
нальным уровнем власти. Как следствие, возможности органов муници-
пальной власти (исполнительно-распорядительных органов муниципаль-
ных образований) по защите экологических интересов местных сообществ 
год от года сокращаются.



170

Вопросы государственного и муниципального управления. 2019. № 3

Для изменения сложившейся ситуации требуется наращивать усилия 
не  только в  юридическом, но  и  в образовательном поле. Общепризнано, 
что в  России не  создана система непрерывного экологического образова-
ния, и  повышение квалификации взрослого населения в  области охраны 
окружающей среды представляет собой особую проблему. Ее нерешенность 
приводит к эскалации социального напряжения в экологически неблаго-
получных регионах, в частности к «мусорным протестам». Для повышения 
экологической компетентности представителей муниципальной власти 
необходимо особое внимание образовательных организаций к разработке 
новых, современных в содержательном и техническом плане, доступных 
экологических курсов, программ дополнительного профессионального 
образования и повышения квалификации.
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Abstract
Th e paper presents the results of analyzing objective and subjective indices of envi-

ronmental protection competence of Sverdlovsk Region offi  cials. Th e empiric basis of the 
article was statistical data provided by the Offi  ce of the Russian Federal State Statistics 
Service in the Sverdlovsk and Kurgan Regions specially for this purpose, as well as semi-
formalized expert interviews with state and municipal offi  cials, carried out in fi ve mu-
nicipal formations of the Sverdlovsk Region. From analyzing the empiric data, the au-
thors concluded that formal requirements regarding qualifi cation of municipal offi  cials 
are met, but it cannot ensure effi  ciency of solving environmental problems on the mu-
nicipal level. Th us, there is  a  pronounced defi cit of  environmental protection compe-
tencies. Rich expertise enables municipal offi  cials to perform their duties, but it cannot 
solve the problem of the insuffi  cient knowledge of environmental protection. Municipal 
offi  cials overestimate their environmental protection competence and expertise. Th ough 
the majority of municipal offi  cials lack the specialized environmental protection educa-
tion, as well as  complete regular further education courses on  this subject, specialists 
from the municipal formation administration consider their qualifi cation high enough 
and professional experience successful. Th is means that no strict requirements are set for 
the competence of municipal authorities, while further education seems to be a formal 
process. It was shown that the environmental protection issue is not a top-priority for the 
local administration; administration representatives are barely motivated to be involved 
in environmental protection, while diff erent offi  cials have diff erent levels of the appro-
priate competence, depending on their positions. Inevitably, environmental protection 
capabilities of municipal executive authorities decrease gradually. To improve the envi-
ronmental protection competence of  municipal authorities, educational organizations 
should focus on designing the innovative and substantial courses, further education, and 
professional courses, dedicated to environmental protection.
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