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В рамках проекта технической поддержки реформы гражданской служб со стороны Международного банка реконструкции и развития и Агентства международного развития Великобритании было проведено исследование гражданских служащих в восьми регионах Российской Федерации, включая участников эксперимента по Федеральной программе реформирования государственной службы (Красноярская, Самарская, Саратовская области, Республика Чувашия, город Санкт-Петербург), а также Вологодскую область (где реформа поддержана Агентством международного развития Швеции) и регионы, которые не были включены в Федеральную программу (Калужская и Волгоградская области). Опросом были охвачены территориальные подразделения Федеральной государственной службы занятости населения и Федерального казначейства, а также структуры региональных и муниципальных администраций. Данные опроса позволяют проводить различные социо-экономические исследования, оценивать кадровый потенциал гражданских служащих в регионах и перспективы реформ государственного управления.
Исследование показало, что гражданские служащие в регионах представляют собой достаточно специфическую группу, которой присущи определенные характеристики  профессиональной деятельности, некоторая «закрытость» от других экономических агентов и даже отличающиеся от средних по рынку труда России социально-демографические параметры. Средний возраст гражданского служащего составляет 41,5 года и увеличивается в зависимости от занимаемой должности: начиная с 34 лет для специалиста 1-2 категории и заканчивая 47 годами для руководителя органа. Гражданская служба остается «женской отраслью», т.к. во всех возрастных группах доля женщин превышает долю мужчин в полтора-три раза, причем наибольшая доля женщин наблюдается в возрастной группе от 35 до 50 лет (72,3%, или почти три четверти).
Нередко сами руководители органов управления считают, что такой гендерный дисбаланс является стабилизирующим фактором, поскольку женщины менее мобильны и реже увольняются, а также поскольку у большинства женщин якобы за спиной стоит «кормилец-мужчина», который обеспечивает семье приемлемый уровень благосостояния. Такое предположение подтверждается лишь для трети опрошенных, которые проживают в семьях, где все члены работают. Это самая благополучная группа. Хотя в целом гражданских служащих нельзя назвать материально необеспеченной группой, все же  зарплата является для их семей одним из главных источников дохода, основой для выживания (в 53% домохозяйств опрошенных  гражданских служащих их зарплата составляет более половины совокупного дохода). Кроме того, среди них есть зоны более высокого социального риска: одинокие матери (почти 40%) или семьи, в которых дохода недостаточно даже для обеспечения адекватного питания. Наибольшая доля гражданских служащих, не имеющих достаточно средств на питание, наблюдается среди специалистов 1-2 категории (9,1%). Более чем в 25% семей гражданский служащий является единственным кормильцем. Среди таких относительно уязвимых подгрупп наблюдается более консервативное поведение и настороженные ожидания по отношению к проводимым в государственной службе преобразованиям.

Формальный уровень образования гражданских служащих весьма высок: почти 90% имеют высшее образование и еще 3,6% – ученую степень, 18,7% гражданских служащих имеют два высших образования. В значительной части профиль образования соответствует характеру работы респондентов, хотя этой информации и не достаточно для вывода о том, что знания и навыки гражданских служащих полностью соответствуют потребностям и стандартам их профессиональной деятельности. Опрошенную группу  можно охарактеризовать и как обладателей достаточно весомого профессионального опыта, поскольку их трудовой стаж в среднем превышает 20 лет, а доля тех, чей стаж менее года, составляет лишь 2,3%.
В то же время и среди руководителей есть те, чей стаж работы на гражданской службе меньше года. Их менее двух процентов, но сам факт опровергает распространенное мнение, что на высшие посты государственной службы не могут претендовать люди «со стороны».
На гражданскую службу чаще всего работниками привносится опыт бюджетных организаций, органов государственного управления или государственных предприятий.  У большинства гражданских служащих предыдущая работа была либо в органах власти, либо в бюджетных организациях. Лишь 17,3% гражданских служащих работали прежде в российских коммерческих структурах, а доли работавших в некоммерческом негосударственном секторе или в иностранных компаниях вообще крайне малы. Среди главных специалистов каждый пятый пришел на государственную и муниципальную службу из коммерческого сектора (это наибольшая доля). Приход на гражданскую службу «по знакомству» распространен тем менее, чем выше должностной уровень опрошенного. Среди  руководителей органов лишь 7,6% устроились на нынешнюю работу по рекомендации друзей, знакомых, родственников, а среди специалистов 1-2 категории – свыше трети.
Мобильность и опыт смены работы в условиях переходного периода у большинства респондентов невелик: 65% за последние 5 лет не сменили работу ни разу, еще 24% – один раз. Руководители отделов и органов в среднем менее мобильны. Что касается будущего, что большинство опрошенных (44%) склонно полагать, что они найдут равноценное место работы при необходимости, но это будет непросто, а для 15% – даже сложно. Неудивительно поэтому, что почти 70%  видят себя через 2-3 года работниками не только той же организации, но и в той же должности. Трудовая мобильность явно не является одной из приоритетных стратегий приспособления в свете проводимых реформ. Лишь 4% указали, что рассматривают перспективу перехода в коммерческий сектор.

По объективным характеристикам группа гражданских служащих в регионах может быть охарактеризована как относительно консервативная, с высокой степенью лояльности как к гражданской службе вообще, так и к работе в своей нынешней организации.
Среди стимулов, привлекающих к государственной службе, лидирующее место занимают факторы социальных гарантий, защищенности. Более чем для половины респондентов материальная составляющая – важнейшая часть их мотивационных структур. Почти ту же значимость, как зарплата, имеет стабильность занятости (47%). Мотивы служения обществу, хотя и уступают позиции мотивам, определяющим установки на стабильность, но остаются базовой трудовой ценностью, по крайней мере, для половины гражданских служащих. Приходится констатировать, что работники с доминирующими мотивами стабильности и государственного служения мало соответствуют образу успешного, делового, хваткого и энергичного человека, готового к любым поворотам в профессиональной деятельности. Такой новый социальный тип работника не вполне соответствует требованиям адаптации к условиям рынка труда в переходный период.
С омоложением кадрового состава гражданской службы идеалистические мотивы уходят на задний план, уступая место мотивам прагматическим и индивидуалистическим. В выборке выделяется группа молодых гражданских служащих. По своим социо-культурным характеристикам, групповым нормам и ценностям, восприятием своего места в социуме и пр., они ближе к своим сверстникам в коммерческом секторе. Численность таких людей, усвоивших трудовые ценности нового времени, невелика, по различным индикаторам (особенности мотивации, мобильность, отношение к бизнесу, отношение к коррупции и пр.) размер этой группы идентифицируется в рамках 10-20% от общего числа респондентов, попавших в выборку. Среди руководителей выше доля людей, ставящих перед собой бескорыстные задачи «развития города, области», «служения государству», в то время как среди младших должностей выше доля считающих преимуществом работы на государственной службе получение ценного опыта.
Несмотря на некоторые различия мотивации, почти три четверти опрошенных вполне удовлетворены своей работой и извлекают из нее ожидаемую ими полезность, как материального, так и нематериального характера. Особенно это касается более высоких должностных групп. На вопрос «Считаете ли Вы, что Ваша работа престижна?» 76% респондентов ответили положительно. Ответ не зависит от каких-либо демографических характеристик (пол, возраст), и даже не подтверждает гипотезу о том, что чем выше должностная позиция, тем престижней выглядит рабочее место в целом.
Неосознанное сопротивление индивидуалистической культуре, которая олицетворяется в коммерческом секторе, служит фактором, ограничивающим потенциальную мобильность гражданских служащих в частные предприятия и организации. Настороженное отношение к частным структурам, как к представителям чуждой культуры, проявляется и в оценке возможности партнерства бизнеса и власти. Большинство опрошенных склонны видеть проблемы взаимодействии на стороне бизнеса, а не органов управления. По отношению к получателям услуг (гражданам и организациям) группа гражданских служащих также является достаточно дистанцированной. Взаимодействие с получателями услуг происходит по односторонним каналам и чаще всего в традиционном режиме рассмотрения жалоб. Хотя важность информирования населения номинально подтверждается опрошенными, понимание этой проблемы находится скорее на уровне лозунга, чем методов и конкретных действий.

Что касается реформ государственной гражданской службы, то большинство респондентов считают их необходимыми (44,8%) или скорее необходимыми (еще 39,1%). Наибольшую поддержку тезис о необходимости реформ получил на федеральном уровне, относительно меньшую — на муниципальном, хотя распределения ответов отличаются незначительно. Необходимость реформы ощущается всеми исследуемыми регионами довольно остро и единодушно. Этот факт,  хотя и является в целом положительным, затрудняет возможности выявления именно активных сторонников реформы, поскольку неочевидно, что столь распространенные «в целом положительные» ответы означают активную поддержку, а не пассивное согласие с происходящим. Высокая доля затруднившихся с ответом и выбравших умеренные позиции означает, скорее, последнее. И при ответе на вопрос, согласен ли респондент с тем, как проводится реформа, более половины опрошенных затруднились с ответом. В среднем количество согласных и несогласных с ходом реформы примерно одинаковое (соответственно 20,9 и 22,5%).

На отношение респондентов к реформе государственной гражданской службы оказывают устойчивое значимое влияние следующие факторы: а) информированность, б) наличие в организации изменений в связи с реформой и в) территориальные факторы, которые относятся к числу наиболее трудно поддающихся интерпретации. Один из территориальных аспектов, положительно влияющий на отношение к реформе,  это опыт участия в реформировании (работа в пилотных регионах). Кроме этого видно, что вероятность позитивного отношения к реформе повышается, если респондент настроен «идеалистически», т.е. указывает, что одной из целей работы является служение обществу, а также если респондент уверен в себе и высоко оценивает свои возможности трудоустройства в случае потери работы.

Снижает вероятность позитивного отношения к реформе уже имеющийся отрицательный опыт - наличие негативных изменений в организации в связи с реформой. Общая неуверенность в результатах реформы основывается, прежде всего, на угрозах ее успешному проведению. В первую очередь, это непродуманность механизма реализации реформы (46,4% ответов) и отсутствие точных расчетов и обоснований (18,1% ответов). Респонденты склонны указывать на недостаток информационного, аналитического и методического обеспечения принимаемых в рамках реформы политических решений, так что на данный вопрос важно обратить внимание на федеральном уровне. 
Опрошенные отмечают, что в связи с реформой значительно повысилась интенсивность труда, возросли требования,   которые состоят в увеличении объемов и «сжатии» сроков выполнения работ, в необходимости освоения новой документации, форм организации труда и принципов работы и реализации полученных знаний на практике. Параллельное осуществление нескольких реформ (бюджетного процесса, местного самоуправления, социальной защиты) выявляет недостатки ресурсной, особенно кадровой, обеспеченности, поскольку возникающая работа «ложится грузом на плечи». В то же время респонденты сходятся во мнении, что кардинально на сегодняшний момент мало, что изменилось, и что о влиянии реформы на условия труда, организацию работы и процессы кооперации говорить пока рано, поскольку ощущается незавершенность процесса. Отсутствие кардинальных изменений связывается с фрагментарным характером реформирования, преобладанием технических изменений над качественными.
Влияние реформы непосредственно на гражданских служащих, по их субъективному мнению, скорее всего, будет позитивным: такой ответ дали 38,6% опрошенных. Негативных последствий ожидают 7,7% респондентов. Однако оптимизм следует считать осторожным, поскольку около 30% опрошенных затруднились с ответом, а еще четверть считают, что реформы не отразятся лично на них. При рассмотрении отдельных составляющих реформ выяснилось, что четверть респондентов поддерживает внедрение срочных служебных контрактов для некоторых государственных служащих, еще треть относится скорее положительно, чем отрицательно, и затруднились оценить эту меру 17,3% опрошенных . Переход к проведению открытого кадрового конкурса воспринят более позитивно: 51,5% определили свое отношение как положительное, 36,5%  как «скорее позитивное, чем негативное». Оплата по результатам труда набрала 39,4% положительных оценок и 33,6% «скорее позитивных» оценок, т.е. была воспринята в целом позитивно. К числу составляющих реформы, о нехватке которых в первую очередь упоминают респонденты, относятся внедрение должностных регламентов, реестров и других механизмов исполнения принятого законодательства.

Результаты регрессионной оценки свидетельствуют о том, что вероятность поддержки реформ напрямую связана с оценкой респондентом своего положения на рынке труда: уверенные в себе и в своих возможностях трудоустройства/дальнейшей карьеры настроены по отношению к реформам положительно. На основании регрессионного анализа нескольких моделей выделяются признаки группы гражданских служащих, поддерживающих реформы государственного управления, а также сопротивляющихся им. В группу поддержки попадают руководящие работники со стажем работы на гражданской службе более 20 лет, а также так называемые «новые бюрократы»: руководители отделов и органов со стажем работы на гражданской службе менее 20 лет. Опыт играет ведущую роль как фактор поддержки реформ, он характеризует группу поддержки преобразований. Кроме того, положительный эффект на оптимистичное восприятие реформы выявлен для гражданских служащих Чувашской Республики – одного из самых активных пилотных регионов. Подтвердилось, кроме того, что характеристики государственных и муниципальных служащих, способствующие их попаданию в группу поддержки реформ, таковы:

· информированность о реформе;
· высокая самооценка уровня своей заработной платы относительно коммерческого сектора;
· осведомлённость относительно критериев оценки персонала в организации;
· высокая самооценка возможности своего трудоустройства в случае потери работы; 
· наличие опыта работы в коммерческом секторе и отсутствие предвзятого отношения к нему;
· наличие у гражданского служащего целей «служения обществу».
Итоговые признаки группы поддержки реформы можно сгруппировать и по-другому:

· гражданские служащие федерального и регионального уровня управления; 

· руководители органов;

· «старые бюрократы 2» (руководители отделов и органов со стажем работы на государственной службе более 20 лет);

· «новые бюрократы 2» (руководители отделов и органов со стажем работы на государственной службе менее 20 лет).

Вероятность же сопротивления реформе выше среди мужчин, сотрудников старшей возрастной группы, малообеспеченных гражданских служащих, имеющих предвзятое отношение к коммерческому сектору и низкую самооценку возможности трудоустройства в случае потери работы, не являющихся руководителями, не имеющих целей «служения обществу», не осведомленных относительно критериев оценки персонала. 
Слабость системы информирования гражданских служащих о концепции реформы (в особенности это касается низшего должностного уровня) также может вызывать непонимание цели реформы и ее содержания, следствием которого становится настороженное отношение к преобразованиям или даже скрытое саботирование отдельных мероприятий. Исследование показывает, что важны действия по повышению степени информированности гражданских служащих относительно проводимой реформы; повышение мотивации и профессиональных качеств работающих на гражданской службе, повышение корпоративного самосознания. Отношение к реформам должно базироваться на четком понимании того, что реформы государственного управления – часть карьеры и опыта гражданских служащих. Для этого необходимо «продвинуть» реализацию практических составляющих реформ, о нехватке которых в первую очередь говорят респонденты – должностных регламентов, реестров и других механизмов исполнения принятого законодательства. Улучшение возможностей обмена опытом «по горизонтали», т.е. между ведомствами и регионами, а также более активная методическая работа «по вертикали», т.е. со стороны федеральных ведомств, способны положительно повлиять на устойчивость поддержки проводимых преобразований, в т.ч. на переходном этапе.

