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РЕФЕРАТ
Статья посвящена рассмотрению государственной кадровой политики как ключевого 
инструмента реформирования и  развития государственной гражданской службы как 
института общественного служения. Показывается, что причинами разрыва между про-
возглашенными намерениями и  реальной практикой реализации кадровой политики 
зачастую являются внутренние причины, обусловленные влиянием человеческого фак-
тора и  связанного с  пониманием смысла и  содержания необходимых трансформаций 
и кадровых процессов на государственной службе. Особое внимание уделяется вопро-
су встраивания в  систему управления государственной службой России мониторинга 
профессионального самочувствия гражданских служащих. На примере анализа резуль-
татов on-line опроса более 9 тысяч гражданских служащих субъектов РФ Сибирского 
федерального округа рассматриваются его потенциальные возможности как инстру-
мента, позволяющего своевременно выявлять системные проблемы, риск-факторы 
и  нацеливать на поиск более глубинных объективных причин и  зон развития государ-
ственной службы и  кадровой политики. 
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ABSTRACT
The article is devoted to consideration of the state personnel policy as a  key tool for the public 
service reforming and developing. It is shown that the reasons for the gap between intentions and 
real practice of the personnel policy implementation is internal caused by the influence of the hu-
man factor and connected with the meaning of the necessary transformations and personnel 
processes in the civil service area. Particular attention is paid to the issue of the integration the 
monitoring of professional civil servants well-being in the public administration in Russia. Based on 
the on-line survey results more than 9,000  civil servants of the RF subjects in Siberia the article 
treats this monitoring as a potential tool for identification of challenges, of risk factors and for seek-
ing deeper objective reasons and improving areas.

KEYWORDS
public administration, state personnel policy, professional well-being of civil servants 

Альфой и  омегой реформы государственной службы России является кадровая 
политика, посредством которой проводятся в  жизнь заложенные в  Концепции ре-
формирования системы государственной службы Российской Федерации1 и  по-
следующих законодательных документах модельные представления о государствен-
ной службе как институте общественного служения. Несмотря на ужесточение 
требований, развитие правового поля и административные меры, предпринимаемые 
к  кадровому составу и  кадровым процессам в  государственных органах, противо-
речие между декларируемыми намерениями и  реальной практикой реализации 
кадровой политики в  сфере государственной службы усиливается, эффективность 
реформ  — падает, доверие граждан  — ослабевает2. 

Представляется, что сложность и  неоднозначность протекания реформы во мно-
гом есть следствие внутренних причин государственной службы как социального 
института, ярким примером одной из них может быть незаметная на первый взгляд 
подмена концептуальной рамки, нацеливающей гражданского служащего при ис-
полнении должностных обязанностей «исходить из того, что признание, соблюдение 
и  защита прав и  свобод человека и  гражданина определяют смысл и  содержание 
его профессиональной служебной деятельности»3, на ее сугубо прагматичное тол-
кование  — обеспечение исполнения полномочий государственных органов и  лиц, 
замещающих государственные должности РФ и  субъектов РФ4. 

С момента замещения должности государственной службы гражданин приоб-
ретает особый правовой статус, компоненты которого оцениваются гражданскими 
служащими как внешние требования и  смысловые ориентиры, подмена или игно-
рирование которых ведет к  неприятию ценностной оценки профессиональной де-
ятельности, возникновению личностных конфликтов, снижению мотивации [1; 5; 
7–9; 12]. 

Привлекая людей на государственную службу, государство берет на себя опре-
деленные обязательства и  ответственность, не только создавая необходимые для 
их деятельности условия, но и  способствуя развитию их внутренней мотивации 
и профессионального самосознания. Организация регулярной обратной связи с ни-
ми, выявление их обобщенного мнения о разных аспектах деятельности, об услови-
ях жизни, желаниях и чаяниях, их понимания необходимости и путей реформирова-

1  Концепция реформирования системы государственной службы Российской Федерации 
(утверждена Президентом Российской Федерации 15  августа 2001  г. №  Пр-1496) .

2  См. Граждане наслышаны о  громких делах (Публикация «Левада-Центра»). 16.08.2016 
[Электронный ресурс] URL: http://www.levada.ru/2016/08/16/grazhdane-naslyshany--gromkih-
delah/ (дата обращения: 13.11.2016). 

3  Федеральный закон «О государственной гражданской службе Российской Федерации» 
от 27.07.2004 №  79-ФЗ (ред. от 03.07.2016, с  изм. от 19.12.2016)  // СЗ РФ Ст. 18 п.  2.

4  Там же. Ст.  3.
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ния административного дела позволит использовать и своевременно выявлять про-
блемные места и  области совершенствования.

Блестящей иллюстрацией этого подхода может служить массовый опрос чинов-
ников, проведенный журналом «Спутник Чиновника» в 1912–1913 гг. Примечатель-
но, что результаты опроса «не остались анкетной ненужностью», они обобщались 
в  серии публикаций, широко обсуждались в  канцеляриях и  по запросу четвертой 
Государственной думы были переданы для принятия соответствующих законов 
о необходимости коренных реформ, улучшения условий труда, правового и денеж-
ного обеспечения российского чиновничества, особенно его низового состава [6].

Еще успешным примером может быть требование Конгресса США (2004), обя-
завшее Службу Управления Персоналом (Office of Personal Management) проводить 
ежегодный опрос федеральных служащих (the Federal Employee Viewpoint Survey — 
FEVS), а  федеральное правительство  — использовать обзоры результатов для 
оценки степени их удовлетворенности и  выявления практик, способствующих по-
вышению эффективности государственного управления и  привлечения новых со-
трудников на федеральную государственную службу1.

Для апробации инструментальной возможности и оценки успешности реализации 
кадровой политики в  сфере государственной службы в  2015  г. Сибирским инсти-
тутом управления  — филиалом РАНХиГС был проведен пилотный on-line опрос, 
направленный на исследование профессионального самочувствия гражданских 
служащих субъектов РФ Сибирского федерального округа [2–4]. Профессиональное 
самочувствие при этом рассматривалось как индикатор социальной ситуации в го-
сударственных органах, как некий гипотетический конструкт, который отражает 
в  интегральном виде социальную позицию специалиста, оценку себя как социаль-
ного субъекта [11], индивидуальную значимость для человека степени вовлечен-
ности его в  профессию и  выявляет механизмы, «которые позволяют сохранять 
комфортное существование в  социальном окружении» [10]. 

Анкета носила комплексный характер, охватывала ключевые, установленные 
нормами права аспекты деятельности гражданских служащих, связанные с  реали-
зацией кадровой политики, к  разработке и  обсуждению анкеты были привлечены 
федеральные гражданские служащие и  гражданские служащие субъектов РФ Си-
бирского федерального округа. Общее количество опрошенных, после исключения 
анкет с  незаполненными социально-демографическими характеристиками, соста-
вило 9063  человека или 41% от численности государственных служащих 12  субъ-
ектов РФ Сибирского федерального округа. 

Результаты опроса имели колоссальный исследовательский потенциал не только 
из-за наличия обширного контента и эмпирической базы исследования. К несомнен-
ным достоинствам относится простота сбора on-line информации и  возможность 
обработки данных с  помощью встроенного математического инструментария в  раз-
резе поколенческих, гендерных и должностных и иным социально-демографическим 
характеристикам. Низкая оценка гражданскими служащими тех или иных аспектов 
деятельности рассматривалась как индикатор типичных внутренних проблем реали-
зации кадровой политики на государственной гражданской службе и риск-факторов, 
обусловленных объективными причинами.

Проиллюстрируем это примером, характеризующим отношение гражданских слу-
жащих и  их удовлетворенность работой. Показательно, что уровень удовлетворен-
ности в  целом достаточно высокий, и  доля тех, кто не удовлетворен, составляет 
немногим более 1% (табл.  1).

1 Government wide Management Report. Federal Employee Viewpoint Survey.Empowering Em
ployees.InspiringChange. 2016 [Электронный ресурс]. URL: https://www.fedview.opm.gov/ (дата 
обращения: 24.10.2016).
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Понимая ответственность и  важность своей работы, примерно половине опро-
шенных (56,6% руководителей и  47,1% специалистов) выполняемая работа нра-
вится. При этом личное удовлетворение получают 42,4% руководителей и  33,6% 
специалистов. При этом полностью удовлетворены только 35,4% гражданских 
служащих, из них 41,2%  — женщины-руководители, 40,9%  — мужчины категории 
«обеспечивающие специалисты». Наименее удовлетворены работой молодые граж-
данские служащие: их доля составляет 28,9%. По мере «взросления» уровень 
удовлетворенности повышается и  в возрасте 51–55  лет этот показатель равен 
39,8%, 56–60  лет  — 46,6%.

Результаты опроса показали, что хотя характер работы гражданских служащих 
весьма разнообразен, 32% опрошенных работают только с  документами, 29%  — 
с документами и с другими государственными служащими, каждый пятый (22%) — 
с  гражданами и  документами, только с  гражданами работают 5% гражданских 
служащих. Следует признать, что уровень осведомленности гражданских служащих 
о  целях и  приоритетах государственного органа можно характеризовать как высо-
кий  — доля тех, кто не знаком с  целями и  приоритетами, составляет менее 1% 
(табл.  2).

Вместе с  тем наблюдается определенная дифференциация в  ответах в  зависи-
мости от должности и  возраста. Так, если хорошо знают цели государственного 
органа 94% руководителей, то среди специалистов эта доля уменьшается до 83,6%, 
среди обеспечивающих специалистов до 81,4%. Примерно такая же картина в  от-
ветах о  знании целей (приоритетов) структурного подразделения  — 97,3%, 92% 

Таблица 1
Результаты ответов на вопросы «Работа нравится»,  

«Работа дает чувство личного удовлетворения», «Удовлетворен работой в  целом» 
в  разрезе категорий и  групп должностей, %

Категории и  груп-
пы должностей

Работа нравится
Работа дает 

чувство личного 
удовлетворения

Удовлетворен  
работой в  целом

полностью 
согласен 

не 
согласен 

полностью 
согласен

не 
согласен 

полностью 
удовлетв.

совсем 
неудов-

летв. 

1 2 3 4 5 6 7

Руководители 
высшей группы

60,3 0,8 50,2 1,7 45,9 0,8

Руководители 
главной группы

55,3 1,3 41,7 2,3 39,1 1,7

Руководители 
ведущие группы

58,9 0,7 41,1 2,1 39,2 0,4

Специалисты 
главной группы

46,0 1,9 33,2 5,6 32,0 1,0

Специалисты 
ведущей группы

47,6 2,1 34,5 5,5 34,8 1,0

Специалисты 
старшей группы

47,9 2,3 33,1 7,3 31,4 1,7

Остальные 
категории 
и  группы 

51,0 2,6 37,0 5,3 37,5 1,3
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и  60% соответственно. Поразительно, что 22% руководителей не знают, как выпол-
няемая ими работа связана с  целями и  приоритетами деятельности государствен-
ного органа, преимущественно это государственные служащие в возрасте до 25 лет. 

Анализ результатов опроса выявил зависимость между удовлетворенностью 
работой и  пониманием связи работы с  целями и  приоритетами деятельности го-
сударственного органа и  структурного подразделения (табл.  3).

Так, 94,7% государственных служащих, которые удовлетворены своей работой, от-
четливо понимают связь своей работы с  целями государственного органа. Именно 
они высоко оценивают то, как руководители доводят цели и приоритеты государствен-
ного органа до сотрудников (52,7%), анализируют и  оценивают прогресс в  их дости-
жении (56,5%), четко ставят цели и задачи работы (51,1%). Все, кто работой удовлет-
ворен недостаточно, дали низкую оценку этим аспектам работы руководителей.

Для того чтобы государственные служащие могли отчетливо видеть связь меж-
ду своей работой и работой госоргана в целом, руководителям необходимо искать 
способы разъяснять и  доводить это до всех государственных служащих. В  про-
тивном случае происходит выхолащивание смысла деятельности и  усиливается 
формальный подход к  исполнению обязанностей. 

Невольно напрашивается вывод, что далеко не все руководители разъясняют 
гражданским служащим цели и  приоритеты их деятельности, связывают содержа-
ние их работы с  предназначением государственного органа.

Для подтверждения или опровержения этого вывода был проведен экспресс-
анализ должностных регламентов руководителей структурных подразделений го-
сударственных органов субъектов РФ, который выявил, что во многих из них от-
сутствуют функции и  обязанности по осуществлению информационно-разъяс
нительной и  воспитательной работы со своими подчиненными. Представляется 
крайне важным закрепить эту функцию в  должностных регламентах гражданских 
служащих категории «руководитель» как обязательный компонент и  как критерий 
оценки при аттестации. 

Таблица 2
Распределение гражданских служащих, которым хорошо известны цели  

и  приоритеты государственного органа и  их связь с  работой,  
в  зависимости от должностной и  возрастной структуры, %

Достаточно хорошо 
известны цели и  приори-

теты государственного 
органа

Знают, как их работа 
связана с  целями  
и  приоритетами  

государственного органа 
(полностью согласны)

Все опрошенные, в  том числе: 85,3 69,0

все руководители 94,0 78,2

все помощники 88,8 72,7

специалисты до 25  лет 72,0 60,0

специалисты 26–30  лет 79,6 64,0

специалисты 31–35  лет 83,4 64,8

специалисты 36–40  лет 82,9 65,4

специалисты 41–45  лет 86,2 66,0

специалисты старше 46  лет 87,8 71,7

обеспечивающие специали­
сты

81,4 67,3
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Еще одним заслуживающим внимания примером использования результатов 
on-line опроса как основания для поиска более глубинных причин может являться 
показатель удовлетворенности гражданских служащих оплатой труда (табл.  4).

Из таблицы видно, что 51,4% гражданских служащих «полностью или скорее не 
удовлетворены оплатой труда» в  сравнении с  48,6% теми, кто «полностью или 
скорее удовлетворены», то есть наблюдается хоть и  незначительное смещение 
в сторону неудовлетворенности. Разница в оценках руководителей и специалистов 
значительна: среди специалистов полностью удовлетворен оплатой труда пример-
но один из 12–13 государственных служащих, среди руководителей — один из 5–6. 
При этом многие государственные служащие отмечают отсутствие зависимости 
вознаграждения от качества работы. Среди специалистов эта доля составляет от 
32,8% до 38,9% в  зависимости от группы должностей. 

Цифры весьма тревожные и  позволяют не только зафиксировать ощущение не-
справедливости в оплате труда гражданских служащих, но и, обратившись к данным 
федеральной службы государственной статистики, убедиться в ее высокой диффе-
ренциации. Разница в среднемесячной оплате труда гражданских служащих органов 
исполнительной власти субъектов РФ и  территориальных органов федеральных 
органов исполнительной власти составляет 100% и более. Выявленные диспропор-
ции сложно объяснить разницей в полномочиях, содержании, сложности, масштабах 
труда федеральных гражданских служащих и гражданских служащих субъектов РФ.

И это при том, что структура и  порядок оплаты труда гражданских служащих 
унифицированы Федеральным законом №  79-ФЗ (ст.  50, 51  гл.  10) и  Указом Пре-
зидента РФ1 и  основаны на прогрессивных принципах2.

1  Указ Президента РФ от 25  июля 2006  г. №  763 «О  денежном содержании федеральных 
государственных гражданских служащих Российской Федерации».

2  Согласно ст. Х Концепции реформирования системы государственной службы Российской 
Федерации (утверждена Президентом РФ от 15  августа 2001  г. Пр-1496) оплата труда явля-

Таблица 3
Результаты ответов на вопросы анкеты  

«Насколько вы удовлетворены своей работой в  целом?»  
и  «Я  знаю, как моя работа связана с  целями  

и  приоритетами государственного органа»

12. Я  знаю, как моя 
работа связана  

с  целями  
и  приоритетами 

государственного 
органа

88. Насколько вы удовлетворены своей работой в  целом?

полностью 
удовлетворен 

скорее удов-
летворен,  

чем не 
удовлетворен 

скорее  
не удовлетво-

рен, чем 
удовлетворен 

совсем не 
удовлетворен 

полностью согласен 44,2 50,5 4,6 0,7

скорее согласен, чем 
не согласен 

15,6 68,4 14,2 1,9

скорее не согласен, 
чем согласен 

7,5 48,7 38,7 5,0

не согласен 10,9 25,0 43,8 20,3

ИТОГО: 35,1 55,3 8,4 1,2

Среднее 1,14 1,40 1,80 1,96

Стандартное откло­
нение 

0,38 0,55 0,77 0,97
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Более того, данные федеральной службы государственной статистики за 2012 г. 
показывают, что доля должностного оклада в  структуре среднемесячного денеж-
ного содержания гражданских служащих составляла менее 15%, а  размеры еже-
месячных денежных поощрений гражданских служащих варьировались от 1 до 
14  должностных окладов в  зависимости от категории и  группы должности в  соот-
ветствии с Реестром должностей федеральной государственной гражданской служ-
бы1, поскольку именно к нему привязаны должностные оклады, ежемесячные долж-
ностные поощрения, доплаты за классный чин и  пр. выплаты.

Несмотря на то что по своему замыслу Реестр должностей должен обеспечивать 
унификацию должностей гражданской службы, отражать классификационные при-
знаки и являться основой установления справедливого денежного содержания, его 
анализ показал, что внесение с момента принятия более 60 различных изменений, 
дополнений, превратили его в  сложный и  запутанный, потерявший свою класси-
фикационную способность документ, в  котором видны следы лоббирования инте-
ресов отдельных государственных органов. Такую лазейку дает заложенный в  за-
коне2 подход к  классификации должностей федеральной государственной граж-

ется основой стимулирования и  должна обеспечивать государственному служащему и  его 
семье качество жизни, соответствующее уровню развития общества и  государства; соотно-
ситься на рынке труда с  заработной платой работников соответствующей специальности 
и  квалификации негосударственного сектора экономики; зависеть от объема полномочий 
и  возложенной на него по этой должности ответственности и  стимулировать стремление 
к  должностному (служебному) росту; быть связана с  результатами деятельности государ-
ственных гражданских служащих, подразделения и  государственного органа в  целом.

1 Указ Президента РФ от 31  декабря 2005  г. №  1574 «О  реестре должностей федеральной 
государственной гражданской службы» (с изменениями на 26  января 2017  г.).

2  Федеральный закон «О  государственной гражданской службе Российской Федерации» 
от 27.07.2004 №  79–ФЗ (ст.  10).

Таблица 4
Соотношение ответов на вопрос «89. Насколько Вы удовлетворены оплатой  

Вашего труда?» и  среднемесячной оплаты труда по категориям  
и  группам должностей

Категории  
и  группы должностей

Количество ответивших, % Среднемесячное 
ден. содержание 

(руб./мес.)Полностью/
скорее удовлет-

ворен

Полностью или 
скорее неудовлет-

ворен

Все ответившие, том числе 48,6 51,4 28  590

все руководители 68,2 31,9 40  488

все помощники 48,6 51,4 28  766

специалисты до 25  лет 44,6 55,4 20  845

специалисты 26–30  лет 45,4 54,6 24  566

специалисты 31–35  лет 41,5 58,6 25  975

специалисты 36–40  лет 41,7 58,3 26  611

специалисты 41–45  лет 42,2 57,8 27  125

специалисты старше 
46  лет

48,7 51,3 28  576

обеспечивающие специ­
алисты

39,8 60,2 21  766
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данской службы «по государственным органам, категориям, группам, а  также по 
иным признакам», что представляется алогичным и  противоречит принципу уни-
фикации. Это при том, что порядок отнесения той или иной должности к  конкрет-
ной категории и  группе не установлен и  носит усмотрительный характер. 

Еще несколько фактов. Так, если в  2005  г. Реестр должностей федеральной 
государственной службы размещался на 10  страницах, то по состоянию на 16  де-
кабря 2016  г. его объем превышал 100  страниц. Непонятно, в  силу каких причин 
многие руководящие должности (например, начальника отдела в  департаменте 
федерального министерства, в управлении Аппарата Совета Федерации Федераль-
ного Собрания РФ, Аппарата Правительства РФ и др.) отнесены к категории «спе-
циалисты». Не являясь официальными руководителями, они не обязаны управлять 
находящимися у  них в  подчинении гражданскими служащими, проводить с  ними 
разъяснительную и  воспитательную работу, организовывать обратную связь и  мо-
тивировать. По-видимому, это одна из наиболее серьезных скрытых причин, по-
рождающих множество системных внутриорганизационных проблем.

Формирование и использование Реестров должностей гражданской службы в субъ-
ектах РФ осуществляется аналогично, что объясняет причины и  результаты on-line 
опроса.

На наш взгляд, необходимым условием преодоления ситуации является наведе-
ние порядка в  Реестре должностей федеральной государственной гражданской 
службы и  Реестрах должностей государственной гражданской службы субъектов 
РФ. Эта работа должна предшествовать разработке и  внедрению стандартов нор-
мирования численности типовых подразделений федеральных органов исполни-
тельной власти1. В  противном случае уровень неудовлетворенности и  чувство не-
справедливости у  гражданских служащих оплатой труда и  иными аспектами реа-
лизации кадровой политики обострится, и  вместо мотиватора превратится в  свою 
противоположность.

Заключение

Мониторинг профессионального самочувствия гражданских служащих является не-
обходимым условием развития государственной службы как института обществен-
ного служения и  совершенствования государственной кадровой политики как на 
уровне государственного органа, субъекта РФ и  государственной службы в  целом. 
Хотя рассмотренные примеры иллюстрируют малую толику потенциальных возмож-
ностей on-line опроса профессионального самочувствия гражданских служащих, он 
показал свою измерительную чувствительность к  их нуждам и  может рассматри-
ваться как инструмент оценки успешности реализации кадровой политики, который 
позволяет своевременно выявлять проблемные зоны, вскрывать объективные внут
риорганизационные причины и  предлагать меры по их преодолению. 

Необходима дальнейшая проверка мониторинговых и  социально-прикладных 
возможностей инструментария для федеральных гражданских служащих и  граж-
данских служащих субъектов РФ иных федеральных округов.
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