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„სამწუხაროდ, არაკეთილგანწყობა მთავრობისა და ბიუროკრატიის მიმართ უმეტესწილად განპირობებულია არასწორი ინფორმაციით,  ინფორმაციის უქონლობით ან ინფორმაციის უგულებელყოფით” (ბოუზმენი).

ეს წიგნი ეხება სახელმწიფო სამსახურის რეფორმის წარმატებებს, წარუმატებლობებს და უფრო მეტად კი –  მის პერსპექტივებს ევროკავშირის წევრ ქვეყნებში.
დემოგრაფიული პროცესები, მოქალაქეთა მზარდი მოლოდინი, ახალ ტექნოლოგიათა დანერგვა, ინდივიდუალიზაცია, უფლებამოსილებათა დელეგირება და დეცენტრალიზაცია, ფინანსური ზეწოლა და ინტერნაციონალიზაცია 21-ე საუკუნეში სახელმწიფო სამსახურის რეფორმირების განმსაზღვრელ ფაქტორებად გვევლინება. დღესდღეობით რეფორმის ფარგლებში გადადგმული ნაბიჯები ხელს უწყობს სამოქალაქო სამსახურის დემონტაჟსა და დეცენტრალიზაციას ყველა მიმართულებით. ამის გარდა, სახელმწიფო პოლიტიკა იმართება სულ უფრო და უფრო რთული სქემებით, მმართველობის დეცენტრალიზებული სტრუქტურების მეშვეობით, სახელმწიფო და კერძო ორგანიზაციათა თანამშრომლობის გზით –  არასამთავრობო ორგანიზაციების, კონსულტანტებისა და ხელისუფლების ერთობლივი საქმიანობით. ნელ-ნელა ქრება სახელმწიფოს, როგორც ერთადერთი და ერთიანი დამქირავებლის ტრადიციული ცნება. ინდივიდუალური საქმიანობის შემფასებელი სქემების დანერგვისა და ადამიანური რესურსების მართვის (HRM) სფეროში პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაციის შედეგად სახელმწიფო სამსახური არაერთგვაროვან და დანაწევრებულ სტრუქტურად იქცა. ამის საპირისპიროდ, დიდი ხნის მანძილზე „კადრების მართვის ცენტრალიზებული სახელმწიფო  სისტემის განვითარებაში გადამწყვეტ როლს ასრულებდა ერთადერთი დამქირავებლის ცნება...  დამქირავებლის ფუნქციას სახელმწიფო უფრო ასრულებდა, ვიდრე მისი ცალკეული ორგანოები. შესაბამისად, დაქირავებული პროფესიონალი საჯარო მოხელე უფრო იყო, ვიდრე მოსამსახურე”.1

არაერთი ცვლილების მიუხედავად, ცენტრალიზებულ და ერთიან სახელმწიფო მმართველობაში, რომელიც ცალსახად გამიჯნულია კერძო სექტორისგან, დღემდე მყარადაა ფესვგადგმული კლასიკური წარმოდგენა სახელმწიფო სამსახურის როლსა და ამოცანებზე. ამასთან ერთად, საჯარო სამსახური ხშირად განიხილება მმართველობის აპოლიტიკურ ორგანოდ, რომელიც სახელმწიფო პოლიტიკის გატარებისას ნეიტრალური უნდა იყოს. მაგრამ საჯარო სამსახურის ანალიტიკოსთა სულ უფრო დიდი ნაწილი მიიჩნევს, რომ სახელმწიფო მმართველობის ეს კლასიკური მოდელი იმ მსოფლიოში ჩამოყალიბდა, რომელიც უკვე აღარ არსებობს.

სამწუხაროდ, ტრადიციულ სახელმწიფო სამსახურში გატარებული ყველა რეფორმა ვერ აუმჯობესებს მმართველობის იმიჯს. ფაქტიურად, მოქალაქეები, მედია და პოლიტიკოსები ხშირად გამოთქვამენ უკმაყოფილებას სახელმწიფო სექტორისა და ზოგადად, საჯარო მოხელეთა მიმართ და აკრიტიკებენ „ბიუროკრატებსა“ და ზანტ, არაეფექტიან, გულგრილ ბიუროკრატიას, რომლის შენახვაც საკმაოდ ძვირი ჯდება.

საზოგადოების უნდობლობის ერთ-ერთი მიზეზი შესაძლოა სახელმწიფო სექტორის (ცუდი) მუშაობა იყოს, თუმცა ისიც საკითხავია, მართლაც  მუშაობს თუ არა კერძო სექტორზე უარესად სახელმწიფო სექტორი. სხვა მიზეზთა შორის შეიძლება ისიც დავასახელოთ, რომ სახელმწიფო სამსახურისთვის მიუღებელია ინოვაციები, ის არაა საკმარისად მოქნილი და არ ითვალისწინებს მომხმარებელთა და მოქალაქეთა ინტერესებს. ამის გარდა, ბევრი თვლის, რომ სახელმწიფო სექტორის ტიპიური ორგანიზაციული სტრუქტურა, მაგალითად, მისი მოწყობის იერარქიული ფორმები, ბიუროკრატიული სქემები და თანამდებობათა სისტემა მეტისმეტად ხისტია. ყველაფერთან ერთად, სახელმწიფო სამსახური იღწვის სტაბილურობისა და სიმყარის შესანარჩუნებლად მაშინ, როცა მმართველობის თეორიის თანახმად, საჭიროა ინოვაციების დანერგვა, მოქნილობა, გარემოებებთან ადაპტაციის უნარი და ცვლილებები. დაბოლოს, საჯარო მოხელეები ხშირად მიიჩნევიან „ბიუროკრატებად“ და როგორც წესი, მათი იმიჯიც არასახარბიელოა. სახელმწიფო ორგანოები, მათი არსებობის მთელი ხნის მანძილზე არასდროს სარგებლობდნენ კარგი რეპუტაციით. მაგალითად, კლასიკური „ბიუროკრატიისა“ და განსაკუთრებით კი საგადასახადო და საფინანსო ორგანოების მიმართ საზოგადოება არასდროს ყოფილა კეთილგანწყობილი. მაგრამ ეს „ცუდი” იმიჯი მათთვის დიდ „პრობლემას” არ წარმოადგენდა, რამდენადაც ასეთი იმიჯის მიუხედავად, საჯარო მოხელის თანამდებობა ბევრს იზიდავდა. ცუდი იმიჯი სახელმწიფო სექტორს ხელს არ უშლიდა საკმარისი რაოდენობით მიეზიდა მოხელეები და კანდიდატები ამ თუ იმ თანამდებობაზე. დღესდღეობით ბევრი რამ შეიცვალა და სახელმწიფო სექტორს სულ უფრო მეტად უჭირს სათანადო რაოდენობის მოსამსახურეთა პოვნა გარკვეულ სფეროებში.

სახელმწიფო სექტორის ამჟამინდელი კრიზისი კიდევ ერთი პარადოქსული მიზეზითაა გამოწვეული: ეს არის შეუსაბამობა ამ სფეროში მე-19 საუკუნეში ჩამოყალიბებულ ტრადიციასა და 21-ე საუკუნის (პოსტ)მოდერნისტულ რეალობას შორის. მაშინ, როცა ხელისუფლება პასუხისმგებელია თითქმის ყველა „წარუმატებლობაზე მმართველობის სფეროში“, დღესდღეობით სახელმწიფო პოლიტიკის ძირითადი გამტარებლები არიან შერეული, სახელმწიფო და კერძო სტრუქტურები და ორგანიზაციები, ხშირად კი ეს ფუნქცია დელეგირებულია გარეშე ორგანიზაციებზეც კი. ამის გარდა, სულ უფრო მეტი მოსამსახურე ასრულებს სახელმწიფო მოხელის ფუნქციას მაშინ, როცა თავად დასაქმებულია კერძო ან ნახევრად კერძო სექტორში (მაგალითად, რომელიმე არასამთავრობო ორგანიზაციაში).

უკანასკნელი რამდენიმე ათწლეულის განმავლობაში ევროკავშირის წევრ სახელმწიფოებში საჯარო სამსახურის რეფორმათა უმეტესობა შეეხო თანამდებობათა ტრადიციულ სტრუქტურას და შეცვალა წევრ სახელმწიფოებში მანამდე არსებული ადამიანური რესურსების მართვის „წმიდათა წმიდა” პრინციპები:
· წესდებით განსაზღვრული სამუშაოთა შერჩევა, დაწინაურება და ანაზღაურების სისტემა;

· ცენტრალიზებული მოლაპარაკებები ანაზღაურების შესახებ;

· სახელფასო შეთანხმებები, რომელიც მთელ სახელმწიფო სექტორს მოიცავს;

· არასაკმარისი ადმინისტრაციული მოქნილობა დაქირავების, სამუშაოს ანაზღაურებისა და სხვადასხვა ამოცანათა შესრულებისას;

· თანამდებობრივი წინსვლა, რომელიც ემყარება სამუშაო სტაჟს ამა თუ იმ თანამდებობაზე;

· შეზღუდული მობილურობა კერძო და სახელმწიფო სექტორებს შორის;

· თანამდებობაზე ყოფნა სიცოცხლის ბოლომდე და ხისტი სამუშაო გრაფიკი;

· მცირე კონკურენცია მაღალი თანამდებობის პირთა დანიშვნისას.

საჯარო სამსახურის სფეროში რეფორმათა უმრავლესობა ტარდებოდა პერსონალის შესანახი ხარჯების ზრდის პირობებში. მაგალითად, საფრანგეთში სახელმწიფო ბიუჯეტის 40%-ზე მეტი და მთლიანი ეროვნული შემოსავლის 7.8% (2000 წლის ბოლოსთვის)2 იხარჯებოდა პერსონალის შენახვაზე. რამდენადაც ეს თანხა მნიშვნელოვანწილად გადასახადებიდან მომდინარეობს, მოქალაქეებს აინტერესებთ, რას ხმარდება ეს უზარმაზარი ბიუჯეტი და რამდენად მიზანშეწონილად იხარჯება ეს ფული.

ფინანსურმა სირთულეებმა აიძულა თითქმის ყველა წევრი ქვეყანა შეემცირებინა ხალხის აყვანა სახელმწიფო სამსახურში და გარკვეულ სფეროებში მოეხდინა სახელმწიფო მომსახურების დელეგირება, სხვა სამსახურებისთვის გადაბარება ან პრივატიზაცია. შეზღუდული სახელმწიფო შემოსავლებისა და ხარჯების პირობებში ბევრმა ხელისუფლებამ დაიწყო რეფორმების გატარება, რაც მიზნად ისახავდა სახელმწიფო სამსახურების გაუმჯობესებას. მაგრამ ეფექტიანობის ასამაღლებლად გამიზნული ეს ზომები იმაზე მიუთითებს, რომ სახელმწიფო სამსახურების ხარისხი სულ უფრო მეტადაა დამოკიდებული მოდერნიზაციის სისწრაფეზე. მაგრამ რა არის მოდერნიზაცია? აუმჯობესებს ის თუ არა სახელმწიფო სამსახურის ხარისხს? აუმჯობესებს თუ არა ამა თუ იმ ინდივიდის მიერ სამუშაოს შესრულების ხარისხს, მის განწყობას და მუშაობის ეფექტიანობას?

რამდენადაც მოდერნიზაცია დიდი სისწრაფით მიმდინარეობს და არ არსებობს ამ პროცესის წარმართვის მკაფიო სტრატეგია, არაა ჩამოყალიბებული საერთო აზრი იმის თაობაზე, თუ რა მომსახურება უნდა გაწიოს სახელმწიფო სექტორმა, კერძო სექტორმა ან სახელმწიფო და კერძო სუბიექტთა ერთობლივმა ორგანიზაციებმა (მაგალითად, სახელმწიფო და კერძო ერთობლივმა კომპანიებმა). სახელმწიფო სამსახურისა და კერძო სექტორის დაახლოება დამატებით გაუგებრობას იწვევს იმასთან დაკავშირებით, თუ რა ფუნქციები უნდა შეასრულონ და რა თანამდებობები დაიკავონ სახელმწიფო სტატუტის მქონე საჯარო მოხელეებმა და რა – კონტრაქტის საფუძველზე დაქირავებულმა პირებმა. ამ უკანასკნელი კატეგორიის გაფართოება დასტურდება (კერძო სამართლის საფუძველზე) სამუშაოზე კონტრაქტით აყვანილ პირთა გაზრდილი რაოდენობით და საჯარო მოხელეთა რაოდენობის კლებით ევროკავშირის წევრ არაერთ სახელმწიფოში.
ჩვენი გამოკვლევა ემყარება კონცეფციას, რომლის თანახმადაც, მართალია, საკმაო საფუძველი არსებობს ტრადიციული სახელმწიფო სამსახურების კრიტიკისთვის, მაგრამ რეფორმათა სტრატეგია და რეფორმათა ენა, როგორც წესი, გადატვირთულია ხმამაღალი მოწოდებებით, ხოლო რეფორმირების პროცესი წარმოშობს უამრავ პრობლემას და ამდენსავე გზას გვთავაზობს მათ გადასაჭრელად. სახელმწიფო სექტორის მუშაობისა და სამოქალაქო სამსახურის სპეციფიკის არცოდნითაა განპირობებული მეტისმეტად ზოგადი მოწოდებები მეტი ევროპეიზაციისკენ, მეტი მოქნილობისკენ, ინოვაციების დანერგვის, ცვლილებების, ეფექტიანობისა თუ ბიუროკრატიის შემცირებისკენ. უფრო მეტიც, „რეფორმირების პროცესში“ ბოლომდე არაა გაცნობიერებული თვით ამ ცნებათა შინაარსი. მაგალითად, რას უნდა ნიშნავდეს „მოქნილობა“ ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში –  საკონტრაქტო სისტემის მოქნილობას, მოქნილ სამუშაო გრაფიკს, თანამდებობრივი სტრუქტურის მოქნილობას, თუ მობილურობას? და რა ურთიერთმიმართებაა სტაბილურობას, სიხისტესა და მოქნილობას შორის? ჩვენ იმიტომ ხომ არ გვჭირდება მეტი მოქნილობა, რომ ზედმეტად სტაბილურნი ვართ? არის თუ არა სტაბილურობა და სიხისტე ყოველთვის არასასურველი? რა იგულისხმება „ევროპეიზაციაში” – ორიენტაცია დაახლოებაზე თუ უბრალოდ ის, თუ რაოდენ მნიშვნელოვანია ევროკავშირის კანონები და მათი ზეგავლენა ეროვნულ კანონმდებლობებზე?

როგორც წესი, სამოქალაქო სამსახურისა და ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმა მოიაზრება პოლიტიკურ, სამართლებრივ და ეკონომიკურ რეფორმად. ფინანსური სიძნელეები, სახელმწიფო სამსახურის ცუდი რეპუტაცია და ნაჩქარევი რეფორმები – ყოველივე ეს განაპირობებს იმას, რომ რეფორმის სტრატეგია სამოქალაქო სამსახურისა და ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში იშვიათად თუ ემყარება მიზანშეწონილობის პრინციპსა და მკაფიო ფაქტებს. სახელმწიფო მართვის ახალი ფორმის (და არა ახალი ადმინისტრაციის) დამკვიდრების სურვილი ხშირად ჩვენს მისწრაფებებს, რწმენასა და კულტურას უფრო ასახავს, ვიდრე რეფორმების რეალურ საჭიროებას. მაგრამ მოწოდებები ცვლილებების, ინოვაციების, მოქნილობის, შემოქმედებითი მიდგომისა და ეფექტიანობისკენ არაფერს გვეუბნება საბოლოო შედეგებზე.

ტრადიციული სახელმწიფო ადმინისტრირების შეცვლა არის გარდაქმნის პროცესი და ამან შედეგად შეიძლება გაუმჯობესებაც მოიტანოს და გაუარესებაც, ან სულაც არანაირი მნიშვნელოვანი შედეგი არ გამოიღოს. ამასთან ერთად, გავრცელებული შეხედულების საწინააღმდეგოდ, თუკი გულდასმით გავეცნობით თანამედროვე ლიტერატურას მმართველობის საკითხებზე, აღმოვაჩენთ, რომ ბიუროკრატიული პარადიგმის კრიტიკა „საუკეთესო შემთხვევაში მხოლოდ კარიკატურაა, უარეს შემთხვევაში კი არის იმ ტრადიციული მიდგომის აშკარა დამახინჯება, რომელსაც ხშირად ახასიათებდა განსაკუთრებული პატივისცემა კანონის, პოლიტიკის, მოქალაქეთა და ზოგადად, სოციალური ნორმების მიმართ“.3 ამის გარდა, ძალიან ძნელია იმის დასაბუთებული ჩვენება, რომ კლასიკური თანამდებობრივი სისტემის საჯარო მოხელე მოუქნელი, ზანტი, ხისტი, ძვირადღირებული და არაეფექტიანია, ხოლო კონტრაქტის საფუძველზე მომუშავე მისი კოლეგა არის მოქნილი, სწრაფი, ნოვატორული, შემოქმედებითი მიდგომით გამორჩეული და ეფექტიანი შემსრულებელი.
ისიც უნდა აღინიშნოს, რომ ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში არსებულ გამოკვლევათა უმრავლესობა არ ცდილობს ახსნას, თუ რატომაა, რომ ტრადიციული თანამდებობრივი სისტემის სახელმწიფო მოხელეები კმაყოფილნი არიან თავისი სამუშაოთი და კარგად ასრულებენ თავის ფუნქციებს მაშინაც კი, როცა (ზოგჯერ) მცირე ანაზღაურებას იღებენ. საკმაოდ ხშირად ამ გამოკვლევებში გვთავაზობენ მოსამსახურეთა მუშაობის ეფექტიანობის ამაღლების გზებს და არ დაგიდევენ იმ ფაქტს, რომ ისინი, როგორც წესი, ისედაც საკმაოდ კარგად ართმევენ თავს დაკისრებულ ფუნქციებს. ალ გორი (1993 წელს) ამტკიცებდა, რომ შეერთებულ შტატებში სახელმწიფო სექტორის მართვის პრობლემა უნდა ვეძიოთ “სისტემაში” და არა ადამიანებში („საჯარო მოსამსახურეებში“).4 მართლაც, აბერბახისა და როკმანის ბოლო გამოკვლევის (2003)5 თანახმად, შეერთებულ შტატებში სახელმწიფო მოხელეები არიან მაღალკვალიფიციური, ეფექტიანი, მოტივირებული და თავისი სამუშაოთი კმაყოფილი მუშაკები.

საჯარო სამსახურის სფეროში მიმდინარე რეფორმები დღესდღეობით ძალზე წინააღმდეგობრივი და პარადოქსულია და შედეგადაც ხშირად მხოლოდ იმედგაცრუება მოაქვთ. ისეთი შთაბეჭდილება რჩება, რომ ახალი სახელმწიფო მმართველობა სულ უფრო და უფრო მეტად განსხვავდება მმართველობის „ძველი ბიუროკრატიული” სტილისგან, მაგრამ ის არაა ყოველთვის უკეთესი. ამ გამოკვლევაში ჩვენ განვიხილავთ საკმაოდ გავრცელებულ მოსაზრებას იმის თაობაზე, რომ „სახელმწიფო ადმინისტრირების ტრადიციული თეორია და ტრადიციული მმართველობა“ არ პასუხობს თანამედროვე მოთხოვნებს. ამავე დროს გავაანალიზებთ ე.წ. ახალ სახელმწიფო ადმინისტრირებისა და მმართველობის ახალი კონცეფციის (იმდენად, რამდენადაც ის ეხება საჯარო სამსახურის რეფორმას) უპირატესობებსა და ნაკლოვანებებს. ამის გარდა, თავად კავშირში შემსვლელმა ქვეყნებმა უკვე გასცეს პასუცი კითხვაზე, რომელიც შეიძლება დაისვას საჯარო სამსახურისთვის განსაკუთრებული კანონმდებლობის არსებობის და საჯარო სამსახურის საგანგებო ორგანიზების მიზანშეწონილობისა და მისი ამოცანების თაობაზე: თვით ის ფაქტი, რომ ამ ქვეყნებმა მკაფიოდ გამოთქვეს სურვილი ჩამოაყალიბონ საჯარო სამსახური (დაკომპლექტებული საჯარო მოხელეებით), ნათლად მეტყველებს იმაზე, რომ საჯარო სამსახური და სახელმწიფო ადმინისტრირება (არა მმართველობა) ახლაც უწინდებურად აუცილებელია, და რომ მის გარეშე ვერც ერთი სახელმწიფო ვერ იარსებებს. ამდენად, თავად კავშირში შემსვლელ სახელმწიფოებს შეუძლიათ გამოიჩინონ ინიციატივა და დაუყოვნებლივ დაიწყონ მსჯელობა 21-ე საუკუნეში საჯარო სამსახურის აუცილებლობაზე.

ამ გამოკვლევის კიდევ ერთი მნიშვნელოვანი ამოსავალი პუნქტი ის არის, რომ სახელმწიფო სექტორის პრობლემათა მიზეზები უნდა ვეძიოთ არა იმდენად საჯარო მოსამსახურეებში, რამდენადაც სტრუქტურულ და საორგანიზაციო ასპექტებსა და „ბიუროკრატიულ გადახრებში“. ფაქტიურად, ძნელია იმის უარყოფა, რომ საჯარო მოსამსახურეები, როგორც წესი, კარგად მუშაობენ და ხშირად უზადოდ ასრულებენ თავის ფუნქციებს. იშვიათად თუ შევხვდებით სახელმწიფო მოხელეების ცუდი მუშაობის ან მათი არაკვალიფიციურობის მაგალითებს. აქედან გამომდინარე, რეფორმებმა, რომელთა მიზანიც იქნება ადამიანური რესურსების მართვის სტილის შეცვლა და სახელმწიფო სექტორში სამუშაო პირობების კერძო სექტორთან დაახლოება, შეიძლება კიდევ უფრო დაამძიმოს მდგომარეობა. მაგრამ უკან დასახევი გზაც არ არსებობს. დღესდღეობით ძნელი წარმოსადგენია „ძველი“, თანამდებობრივ პრინციპზე დაფუძნებული საჯარო სამსახურის „აღორძინება“.6 არა მგონია დაგვიბრუნდეს ხელსაყრელი საპენსიო სისტემების, შეღავათებისა და „ტრადიციული“ სოციალური და ფინანსური დახმარებების დრო.

მაგრამ კრიტიკული განწყობა თვით სახელმწიფო სამსახურის „წიაღშიც” ძლიერდება. მოსამსახურეები ელიან ცვლილებებსა და რეფორმებს. მართლაც, „ძველი ადმინისტრირება” ფეხს ვეღარ უწყობს ტექნოლოგიის სიახლეებს, ინტერნაციონალიზაციას, დემოგრაფიულ პროცესებსა და ზოგადად, თანამედროვე მართვის პრინციპებს (იხ. თავი III). ამავე დროს, ევროკავშირის იმ წევრ ქვეყნებში, სადაც არსებობს კლასიკური თანამდებობრივი მოდელი, მოსამსახურეები უკმაყოფილებას გამოთქვამენ მეტისმეტად ბევრი მარეგულირებელი წესის, მეტისმეტი ბიუროკრატიის, ძალზე ხანგრძლივი პროცედურებისა და პროფესიული ზრდისთვის არასაკმარისი მოტივაციის გამო. და ნებისმიერი ანალიტიკოსი აღიარებს, რომ ეს არ არის აბსტრაქტული კრიტიკა, ის “რეალურ ცხოვრებისეულ” გამოცდილებას ეფუძნება.

____________________

1. David H. Rosenbloom/Robert S. Kravchuk, Public Administration, Fifth edition, New York, 2002, p. 594.

2.  Conseil d’Etat, Rapport public du Condseil d’Etat, Etudes et Documents, Réflexions sur la fonction publique, Paris 2003, p. 250.

3.  Idem.
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თანამედროვე საჯარო სამსახურის კანონმდებლობა უკიდურესად რთული, ძალზე ფორმალური და როგორც წესი, ძალიან „დამღლელია“. ამის გამო ადამიანთა უმრავლესობა კარგად არ იცნობს საჯარო სამსახურის სამართალს და საჯარო სამსახურის სტრუქტურებს (თანამდებობებს, იერარქიას, სტაბილურობის პრინციპებს, უვადო კონტრაქტებს, სამართლებრივ პროცედურებს, წესდებას და ა.შ.). უმრავლესობას ასევე ბუნდოვანი წარმოდგენა აქვს ე. წ. „ბიუროკრატთა“ „ყოველდღიურ ცხოვრებაზე“, ხოლო საგაზეთო სტატიები ამ თემაზე – რომლებიც ხშირად მხოლოდ სკანდალებს უკავშირდება –  მკითხველს კიდევ უფრო უმყარებს ბიუროკრატიაზე ჩამოყალიბებულ შეხედულებას.

ამ საკითხს თუ ისტორიული თვალსაზრისით მივუდგებით, ეს ახალი არ არის. ხალხი მზადაა გაიზიაროს ისეთი შეხედულებები, როგორიცაა „ბიუროკრატია ცუდი რამეა” ან „ბიუროკრატები ზარმაცები არიან” ისე, რომ ბოლომდე არც კი გააცნობიეროს ამ გამონათქვამთა აზრი.1 როგორც ფონ მიზესი აღნიშნავს თავის „ბიუროკრატიაში“ (1944), არავის არ სურს იწოდებოდეს „ბიუროკრატად”, მაგრამ ვერც ერთი საზოგადოების მართვა ვერ მოხერხდება „ბიუროკრატიის” გარეშე. გასაგებია, რომ ბიუროკრატიის ცნება უნდა გავმიჯნოთ „ზედმეტი ბიუროკრატიის“ ცნებისგან.2 დღესდღეობით იგივე შეიძლება ითქვას (თანამდებობრივ) საჯარო სამსახურის შესახებ გავრცელებული შეხედულებების თაობაზეც. 

როგორც ტრადიციული ბიუროკრატიის, ისე რეფორმირებული და უფრო მოქნილი სისტემების უპირატესობებისა და ნაკლოვანებების გამოვლენა საკმაოდ ძნელია და რაციონალურ მიდგომას მოითხოვს ყოველგვარი იდეოლოგიური მიკერძოების გარეშე.

მაგალითად, კლასიკური თანამდებობრივი სისტემის საჯარო მოსამსახურეებს (მაგ., საფრანგეთში) ხშირად უჭირთ იმის წარმოდგენა, რომ სახელმწიფო სამსახურმა შეიძლება კარგად იმუშაოს, თუკი მისი სამუშაო პირობები დაუახლოვდება კერძო სექტორისას (მაგ., როგორც ეს შვედეთშია). მაგრამ გამოცდილება გვიჩვენებს, რომ ასეთ შემთხვევებში მოსამსახურეთა მოტივაცია საკმაოდ მაღალია, მათი მუშაობის ეფექტიანობა –  შთამბეჭდავი, გარანტირებულია საჯარო მოსამსახურეთა მიუკერძოებლობა, კორუფციის დონე დაბალია, ხოლო სამუშაო პირობები – ხელსაყრელი. მეორე მხრივ, ეროვნულ საჯარო სამსახურებში მმართველობის რეფორმირებისას სრულიად უგულებელყოფენ იმ ფაქტს, რომ ტრადიციული საჯარო სამსახურების პერსონალი ასევე კარგად ასრულებს თავის ფუნქციებს, მათი შრომის ნაყოფიერება საკმაოდ მაღალია, საკმარისად მოტივირებულნი არიან და თავისი სამუშაოც აკმაყოფილებთ.

არასწორ ინტერპრეტაციას და გაუგებრობას ხშირად იწვევს ის გარემოება, რომ სახელმწიფო მართვის რეფორმატორთა „რიტორიკა“ აქცენტს აკეთებს „მეტ მოქნილობასა და მოცემულ პირობებთან მეტ ადაპტაციაზე, მრავალი წესის გაუქმებასა და გამარტივებაზე, შრომის ნაყოფიერების გაზრდასა და ინფორმირებულობაზე, ასევე მისაღებ, მომხმარებლზე ორიენტირებულ მმართველობაზე. პრობლემა ის არის, რომ ეს მიზნები, რომელსაც მრავალი ადამიანი აღტაცებაში მოჰყავს, არც თუ უნაკლოა. (…) შრომის ხარისხის მართვამ, იმ შემთხვევაშიც კი, მისი კრიტერიუმები უფრო მკაფიოდ რომ იყოს განსაზღვრული, ხოლო შეფასება –  ნაკლებ პრობლემატური, შესაძლოა ზიანი უფრო მოიტანოს, ვიდრე სარგებელი“.3

როგორც კავშირის წევრი, რეფორმაზე ორიენტირებული ქვეყნების ბოლო რამდენიმე წლის გამოცდილება გვიჩვენებს, მათ ამოძრავებთ არა იმდენად „ჰუმანისტური მოსაზრებები“, რამდენადაც ორგანიზაციული მოტივები.4 „ეკონომიკური თანამშრომლობისა და განვითარების ორგანიზაცია“ (OECD) თავის გამოკვლევაში (2002) „აღიარებს“, რომ ამ ორგანიზაციის წევრ ქვეყნებში მოდერნიზაციის პროცესს ზოგჯერ შედეგად მოაქვს ეფექტიანობის ზრდა, მაგრამ „მმართველობის გაუმჯობესებისთვის ის არასაკმარის პირობებს ქმნის“.5 OECD-ის თანახმად, რეფორმის ფარგლებში განხორციელებული „ახალი“ „ადამიანური რესურსებისა და შრომის ხარისხის მართვა“, როგორც ჩანს, „რიტორიკას“ უფრო ეფუძნება, ვიდრე რეალობას. „არც თეორია და არც პრაქტიკა არ ითვალისწინებს სახსრების ინვესტირებას პერსონალში…“6

ევროკავშირის ახალი წევრი სახელმწიფოები ცდილობენ მიიღონ საჯარო სამსახურის კანონმდებლობა, გარდაქმნან თავისი საჯარო სამსახურები და შეიმუშავონ სახელმწიფო სამსახურის ისეთი კანონმდებლობა, რომელიც ხელს შეუწყობს ამ სამსახურის ნეიტრალური და ლოიალური დამოკიდებულების ჩამოყალიბებას სახელმწიფოს მიმართ. მაგრამ ფუნდამენტური რეფორმების გატარების მიუხედავად, ეს პროცესი დღემდე არ დასრულებულა. ფაქტიურად, ბევრ ქვეყანაში რეფორმატორული ძალისხმევა შეიძლება დახასიათდეს როგორც მოძრაობა არათუ „აქეთ-იქით“, არამედ –  „წინ და უკან“-აც კი.

რამდენადაც ევროკავშირში შემსვლელ სახელმწიფოებში არსებული მდგომარეობის შედარებითი ანალიზი დიდ სირთულეებთანაა დაკავშირებული, საჯარო სამსახურის რეფორმირების საკითხზე დღემდე ძალზე ცოტა გამოკვლევაა დაწერილი. ის, რაც არის, შედარებით უფრო კრიტიკულად განიხილავს ახალ წევრ სახელმწიფოებში საჯარო სამსახურის რეფორმის მიმდინარეობას. ვერჰეიენის ერთ-ერთ უკანასკნელ გამოკვლევაში ლაპარაკია „ადმინისტრირების რეფორმირებისა და განვითარების დღემდე წარუმატებელ გამოცდილებაზე პოსტკომუნისტურ სახელმწიფოებში. (…) რეფორმის პირველი ხუთი წლის წარუმატებლობა მნიშვნელოვანწილად შეიძლება აიხსნას გარდაქმნების მეტისმეტად გამარტივებული რეცეპტებითა და პოლიტიკოსთა საერთო გულგრილობით“.7 ოდნავ უფრო ნაკლებ პესიმისტურია აგი, რომელიც შენიშნავს ამ სფეროში ნაწილობრივ წარმატებას ცენტრალურ ევროპაში და წარმატებებსა და წარუმატებლობებზე მსჯელობისას ყურადღებას ამახვილებს რეგიონალურ თავისებურებებზე. მაგრამ აგი იმასაც აღნიშნავს, რომ „სახელმწიფო მმართველობის რეფორმები, რომელიც შედეგად მოიტანდა მოქალაქეთა ინტერესებზე ორიენტირებული, თანამშრომლობაზე დაფუძნებული და მრავალდონიანი მართვის სისტემის ჩამოყალიბებას, ამ ქვეყნებისთვის ჯერაც გადაუჭრელ პრობლემად რჩება“.8 

ამის საპირისპიროდ, უფრო ოპტიმისტურია ენჯელის გამოკვლევა „მმართველობის ხარისხის გაუმჯობესების საშუალებები СЕЕ-ს (ცენტრალური და აღმოსავლეთ ევროპის) კანდიდატ ქვეყნებში“. არსებული სიძნელეებისა და ქვეყნებს შორის განსხვავებების მიუხედავად, „СЕЕ-ს კანდიდატი ქვეყნები სახელმწიფო მმართველობის ხარისხის პრობლემის მოსაგვარებლად დგამენ იმ ნაბიჯებს, რომელმაც შედეგად რეალური გაუმჯობესება უნდა მოიტანოს…“.8
რაოდენ გასაკვირიც არ უნდა იყოს, ძალიან მცირე ყურადღება ექცევა იმ ფაქტს, რომ საჯარო სამსახურებში დღეს არსებული არასტაბილური მდგომარეობა უამრავი არჩევანის საშუალებას იძლევა, თუმცა რისკი და საფრთხეც მრავალია. ამასთან ერთად, კავშირში შემსვლელ ქვეყნებში საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის შექმნისა ანდა საჯარო სამსახურის შორეულ პერსპექტივაზე გათვლილი რეფორმირებისა და რეორგანიზაციისას წამოიჭრება ფუნდამენტური პრობლემა იმასთან დაკავშირებით, თუ რამდენად საჭიროა განსაკუთრებული მოდელის საჯარო სამსახურის არსებობა ან სხვადასხვა, ურთიერთშეუთავსებელ მოდელებსა და ფორმებს შორის რომელი უნდა იქნეს არჩეული.
სახელმწიფო სექტორში ადამიანთა მართვის რეფორმირებაზე არსებული ლიტერატურა უხვად გვთავაზობს სხვადასხვა რჩევებს, მაგრამ ძალზე მწირადაა გაანალიზებული წარუმატებლობის მიზეზები ამ სფეროში და თითქმის არაფერია ნათქვამი იმაზე, „თუ რა ნაბიჯების გადადგმისგან აჯობებდა თავის შეკავება“. დღევანდელი „ხელსაყრელი მომენტი“ საშუალებას (თეორიულს მაინც) აძლევს კავშირის ახალ წევრ სახელმწიფოებს გულდასმით შეაფასონ ევროკავშირის წევრ სახელმწიფოებში გატარებული საჯარო სამსახურის რეფორმის უპირატესობები და ნაკლოვანებები და ამავე დროს გააცნობიერონ ადმინისტრირების სხვადასხვა მოდელთა (გერმანულ, ბრიტანულ, ჰოლანდიურ, ფრანგულ და სხვ.) ძლიერი და სუსტი მხარეები და გააანალიზონ სხვადასხვა ორგანიზაციული სტრუქტურები (მაგალითად, იერარქიული; ცენტრალიზებული ან თავისუფალი, დეცენტრალიზებული; თანამდებობრივი ან საკონტრაქტო სისტემები).

ბოსერის და დემკეს პუბლიკაციაში „საჯარო სამსახურები ევროკავშირში შემსვლელ სახელმწიფოებში“ (2003) აღნიშნულია, რომ არაერთი რეფორმა და მართვის მეთოდი, რომელიც ისესხეს (ყველაზე ფართო გაგებით) ახალი სახელმწიფო მმართველობის კონცეფციებიდან და ფართოდ გავრცელდა OECD-ში შემავალ ქვეყნებში,9 ჯერაც არ გაუტარებიათ კავშირში შემსვლელ სახელმწიფოებში. ეს შეიძლება მივიჩნიოთ როგორც დადებით, ისე უარყოფით მოვლენად.

რაც შეეხება დადებით შეფასებას, ეს გარემოება შესაძლებლობას აძლევს კანდიდატ ქვეყნებს თავიდან აიცილონ ის წარუმატებლობები და უსიამოვნო მოულოდნელობები, რაც თავის დროზე გამოსცადეს OECD-ში შემავალმა ქვეყნებმა. მეორე მხრივ კი, კანდიდატი ქვეყნები უნდა ეცადონ არ გაიმეორონ დასავლეთევროპულ სახელმწიფოთა შეცდომები.
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ეს გამოკვლევა ემყარება სახელმწიფო მმართველობის „ტრადიციულ წყაროებს“. ამის გარდა, ტერმინებს „ბიუროკრატია“, „საჯარო მოსამსახურე“, „თანამდებობა“ იმ მნიშვნელობებით ვიყენებთ, როგორც მათ განსაზღვრავს მაქს ვებერი თავის წიგნში „Wirtschaft und Gesellschaft”.1

დღესდღეობით ინტერნეტი ერთ-ერთი ყველაზე მნიშვნელოვანი წყაროა მკვლევრებისთვის. ეს ამ ნაშრომსაც ეხება. ამის გარდა, ეს ნაშრომი ემყარება იმ მრავალრიცხოვანი ემპირიული გამოკვლევების ანალიზს, რომლებიც ტარდებოდა (ძირითადად „სახელმწიფო მართვის ევროპული ინსტიტუტის“ მიერ) ევროკავშირის წევრი და კანდიდატი ქვეყნების სახელმწიფო სამსახურების გენერალური დირექტორებისთვის. ბუნებრივია, ასევე შესწავლილ იქნა მთელი რიგი შედარებითი გამოკვლევებისა (ძირითადად ბოლო 10 წლის განმავლობაში ჩატარებული) სახელმწიფო მმართველობისა და საჯარო სამსახურების სფეროში. აქვე ისიც უნდა აღინიშნოს, რომ მართალია, არსებობს ევროკავშირის დოკუმენტები და პუბლიკაციები, მაგრამ ეს საკმაოდ მწირი მასალაა; მეტი გამოკვლევებია გამოქვეყნებული მსოფლიო ბანკის, OECD-ის (PUMA ან SIGMA) და „ცხოვრებისა და სამუშაო პირობების გაუმჯობესების ევროპული ფონდის“ მიერ. ამასთან ერთად, ნაციონალურ დონეზე ძალზე ცოტაა ისეთი მეცნიერი, ვისაც შეუდარებია მეტისმეტად რთული და ფორმალური ნაციონალური საჯარო სამსახურის სისტემები და განუხილავს ისინი ევროპული ინტეგრაციის პროცესის კონტექსტში. მაგრამ მე იმედი მაქვს, რომ შევძელი და თავი მოვუყარე საჯარო სამსახურის რეფორმის შედარებითი კვლევის სფეროში არსებულ ყველაზე მნიშვნელოვან ლიტერატურას.

დაბოლოს, როგორც „ადამიანური რესურსების მართვის ჯგუფის” წევრმა (რომელიც მოქმედებს სახელმწიფო მმართველობის ევროპული ქსელისა (EPAN) და სახელმწიფო სამსახურზე პასუხისმგებელი მინისტრებისა და სახელმწიფო სამსახურის გენერალური დირექტორების არაფორმალური შეხვედრების ეგიდით) მე ვისარგებლე შემხვევით და შევისწავლე ბოლო ათი წლის განმავლობაში ამ ჯგუფისა (კერძოდ, სხვადასხვა (ემპირიული) დოკუმენტები და მიმოხილვები) და EPAN-ის ნაშრომები. ვიმედოვნებ, რომ წინამდებარე გამოკვლევაში წამოჭრილ საკითხებზე იმსჯელებენ ამ ქსელში გაერთიანებული სახელმწიფო სამსახურის გენერალური დირექტორების შეხვედრებზე.

ამ გამოკვლევის პირველ ნაწილში (II თავში) განხილულია ცვლილებისა და რაციონალობის ცნებები. აუმჯობესებს თუ აუარესებს მდგომარეობას გატარებული ცვლილებები? რა ცვლის საჯარო სამსახურს? რამდენად მდგრადია სახელმწიფო ინსტიტუტები და საჯარო სამსახურის კანონმდებლობა სიახლეების მიმართ?

შემდეგ ეტაპზე (III თავი) გავაანალიზებთ ტრადიციული საჯარო სამსახურის უპირატესობებსა და ნაკლოვანებებს. ასევე გამოკვლეული იქნება საჯარო სამსახურის იმიჯი და თუ რატომაა ის, როგორც დამქირავებელი, მიმზიდველი მოქალაქეებისთვის. ამის შემდეგ (IV თავი) ვიმსჯელებთ ჩვენ საზოგადოებებში მიმდინარე ყველაზე მნიშვნელოვან პროცესებზე და იმაზე, თუ როგორ შეცვლიან ისინი საჯარო სამსახურებს. V თავში განვიხილავთ ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში განხორციელებულ უმნიშვნელოვანეს რეფორმებს და გამოვიკვლევთ, თუ რა ზეგავლენას ახდენს სხვადასხვა რეფორმები მოსამსახურეთა მორალზე, მათ განწყობასა და შრომის ნაყოფიერებაზე. ამის შემდგომ კი შემოგთავაზებთ პირველად მოსაზრებებს მოსამსახურეთა განსაკუთრებული კატეგორიის ჩამოყალიბების აუცილებლობაზე და ზოგადად, საჯარო სამსახურის მომავლის შესახებ. VI თავში ვიმსჯელებთ, თუ რამდენად იქნება შესაძლებელი ამ რეფორმათა შეთავაზება ევროკავშირში შემსვლელი სახელმწიფოებისთვისაც.

დაბოლოს, მინდა მადლობა მოვახსენო ამერიკული უნივერსიტეტის (ვაშინგტონის ოლქი) პროფესორ დევიდ როზენბლუმს ჩემი მიწვევისათვის „სახელმწიფო მართვის სკოლაში” 2003 წლის ზაფხულში. ეს „შესაძლებლობა” რომ არ მომცემოდა, „გასაქანს ვერ მივცემდი ჩემს იდეებს” და ვერც საჭირო დროსა და შთაგონების წყაროს ვერ ვიპოვიდი ამ კვლევისთვის.

უღრმესი მადლობა მინდა გადავუხადო დენის გრიუს, ენდრიუ კონსტებლს, ვირლი დეკმინსა და საბინ მაგანოლის.

ილკა, ნება მომეცი, შენ მოგიძღვნა ეს (მოსაწყენი) წიგნი საჯარო სამსახურის რეფორმებზე. გავბედავ და ასეც მოვიქცევი. ძალიან მადლიერი ვარ შენი, ამდენი დრო რომ დამითმე ვაშინგტონსა და აშშ-ში ყოფნისას. ამას ვერასდროს დავივიწყებ. 

______________________

1. ბიუროკრატია შეიძლება განხილულ იქნეს როგორც რაციონალიზაციის კერძო შემთხვევა, ანუ ადამიანთა მართვის რაციონალიზაცია. ადამიანთა საქმიანობის ბიუროკრატიული კოორდინაცია, როგორც ვებერი თვლიდა, წარმოადგენს თანამედროვე სოციალური სტრუქტურების განმასხვავებელ ნიშანს. ამ სტრუქტურათა შესასწავლად –  როგორც ისტორიულ, ისე თანამედროვე საზოგადოებებში, ვებერმა ჩამოაყალიბა იდეალური ბიუროკრატიის ნიშნები:

· უფლებამოსილებათა იერარქია
· მიუკერძოებლობა
· ქცევის დაწერილი წესები
· მიღწევებზე დამყარებული დაწინაურება
· შრომის სპეციალიზებული დანაწილება
· ეფექტიანობა
დაინტერესებულ მკითხველს შეუძლია მიაკითხოს გერმანელი სოციოლოგის მაქს ვებერის (1864-1920) ვებგვერდს: http://www.faculty.rsu.edu/~felwell/Theorists/Weber/Whome.htm
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„ეპოქაში, რომლისთვისაც მნიშვნელოვანია პიროვნული თავისუფლებები, სახელმწიფო ინსტიტუტებს განიხილავენ როგორც ამ თავისუფლებათა შემზღუდველ ფაქტორს. კერძოდ, ისინი წარმოუდგენიათ მონოლითურ, უძრავ, და მეტიც –  სტაგნაციურ დაბრკოლებად. მაგრამ ისინიც ადამიანმა შექმნა და ამიტომაც იშვიათად არიან ზუსტად ასეთები. ადამიანი იცვლება და ისინიც იცვლებიან (…) პარადოქსულია, მაგრამ ვინც ამ ინსტიტუტებს ყველაზე ხმამაღლა ამხელს, სწორედ ისინი იჩენენ ინტერესს მათი მომავლისა და მათი რეფორმირების შედეგების მიმართ” (ჯონ სილი ბრაუნი და პოლ დუგვიდი).1

ალბათ ყველა „ეპოქაში (…) შევხვდებით სიტყვებს, რომლებიც მოკლედ გამოხატავენ მის მსოფლმხედველობას და რომლებიც ამოსავალ წერტილს წარმოადგენენ ყველა სხვა ცნებისთვის. შუა საუკუნეებში ასეთი სიტყვები იყო რწმენა, სათნოება, ღმერთი; მეცხრამეტე საუკუნეში –  გონება, ბუნება, უფლებები...”2 

დღესდღეობით, როგორც ჩანს, ასეთი სიტყვებია ეფექტიანობა, რეფორმა, ცვლილება, მოქნილობა და შრომის ხარისხი. ეს „ლოზუნგები” (საიმონი) მუდმივად უპირისპირდება კლასიკურ საჯარო სამსახურის ფასეულობებს, ისეთებს, როგორიცაა ნეიტრალობა, სტაბილურობა, იერარქია და მიუკერძოებლობა. მავანი იტყვის, რომ მაშინ, როცა საჯარო სამსახურის ფასეულობები „სტატიკური” და „კონსერვატიულია”, საზოგადოებრივი და სოციალური ფასეულობები „ცვალებადი” და „თანამედროვეა”. წინააღმდეგობა ამ ორ კონცეფციასა და მათ ფასეულობებს შორის არის ტრადიციული საჯარო სამსახურის კრიზისის მიზეზი.

ხალხი, როგორც წესი, პოზიტიურ აზრს დებს ამ „ლოზუნგებში”, თუმცა ეს სიტყვები არაფერს ნიშნავს, თუკი ისინი მკაფიოდ არ განისაზღვრა. მაგალითად, „მოქნილობა” შეიძლება ორგვარად განისაზღვროს: რიჩარდ სინეტი თავის წიგნში „ხასიათის კოროზია” აღწერს მუშაობის უფრო მოქნილი სტილის (ძირითადად) უარყოფით მხარეებს. ამასთან ერთად, ანეკ გუდსვარდი გამოკვლევაში „მისაღებია თუ არა მუშაობის მოქნილი მოდელი?” ერთმანეთისგან ასხვავებს მოქნილობის სხვადასხვა ტიპებს (ხარისხობრივი მოქნილობა, რაოდენობრივი მოქნილობა, მუშაობის მოქნილი მოდელი, კონკრეტულ სიტუაციებში გამოჩენილი მოქნილობა და ა.შ.). საბოლოოდ ის ასკვნის, რომ მოქნილობის პოზიტიური ეფექტი დამოკიდებულია “მუშაობის მოქნილობის ტიპზე და, რაც უფრო მთავარია, არსებულ პირობებზე”.3

სამუშაო პირობების გარდაქმნა, ინსტიტუტების, ურთიერთობებისა და ფასეულობათა ტრანსფორმაცია არასწორად იქნა გაგებული მთელ რიგ ანალიტიკოსთა მხრივ, რომლებიც ამტკიცებენ, რომ ინდივიდულიზაცია, გლობალიზაცია, ახალი ტექნოლოგიები და მოქნილ მოდელთა დამკვიდრება ასევე მოითხოვს ევროპულ საჯარო სამსახურებში ძირეული ცვლილებების გატარებასა და მათ რეფორმირებას. ამ გამოკვლევაში ჩვენ ვუჩვენებთ, რომ ცვლილებები, მართალია, აუცილებლად უნდა განხორციელდეს, მაგრამ ეს არ უნდა იქცეს თვითმიზნად. ეროვნული საჯარო სამსახურების შეცვლა და გარდაქმნა მეტად რთული და დელიკატური ამოცანაა. აქედან გამომდინარე, რეფორმასთან დაკავშირებული ნებისმიერი გადაწყვეტილება უნდა ემყარებოდეს გადამოწმებულ ფაქტებსა და მონაცემებს.

ჩვენს კულტურაზე უდიდეს გავლენას ახდენს კონცეფცია, რომელიც გულისხმობს მუდმივ ცვლილებებსა და უკეთესი მოდელების, იდეებისა და გადაწყვეტილებების დაუღალავ ძიებას. ყოველივე ეს აშკარად შეუთავსებელია იმ ფაქტთან, რომ ექსპერტებსაც კი არ აქვთ ბოლომდე გაცნობიერებული, თუ როგორ იცვლება სახელმწიფო მმართველობა.4 ნაკლებმოსალოდნელია, რომ გარდაქმნის პროცესებს ავტომატურად მოჰყვეს მდგომარეობის გაუმჯობესება. ჩვენ მხოლოდ ის ვიცით, რომ შედეგები განსხვავებული იქნება. გერმანელი სოციოლოგის, შულცეს თანახმად, შეუძლებელია შევქმნათ საუკეთესო სამყარო, მაგრამ ჩვენ მაინც უნდა ვეძიოთ ის. მართალია, ასეთი ძიება არასდროს არ დასრულდება, მაგრამ ამან პესიმისტებად არ უნდა გვაქციოს.5

ავიღოთ, მაგალითად, ე. წ. კოპერნიკის რეფორმა, რომელიც გაატარეს ბელგიის ფედერალურ სახელმწიფო სამსახურში. ამ რეფორმის კონცეფცია შემუშავდა ოთხმოცდაათიანი წლების ბოლოს და ითვალისწინებდა ამ სამსახურის ძირეულ გარდაქმნას (ის მოიცავდა მმართველობის სტრუქტურის შეცვლას, ანაზღაურების სისტემის რეფორმას, კომპეტენციისა და შრომის ხარისხის მართვის სისტემათა დანერგვას და ა.შ.). პოლიტიკური მიზეზებით რეფორმა ნაწილობრივ შეაჩერეს, მაგრამ 2003 წელს კორექტირებული ფორმით კვლავ ამოქმედდა. როგორ უნდა ავხსნათ ეს პროცესი? სად დაიწყო ის და სად დასრულდა? გაუმჯობესდა თუ გაუარესდა მდგომარეობა რეფორმირების პროცესის დაწყების შემდეგ? რეფორმით გათვალისწინებული რომელი პროექტი განხორციელდა და რომელზე თქვეს უარი?

საჯარო სამსახურისა და სახელმწიფო სექტორის რეფორმათა შედეგებსა და მიმდინარეობასთან დაკავშირებით დღესდღეობით რამდენიმე ძირითადი კონცეფცია არსებობს.
პირველი კონცეფციის თანახმად, ხდება სწორხაზოვანი განვითარება კარგად ცნობილი წარსულიდან გაურკვეველი მომავლის მიმართულებით. არაა აუცილებელი, რომ ცვლილების ეს ცნება ტელეოლოგიური იყოს, მაგრამ, როგორც ჩანს, ის გულისხმობს, რომ თუკი გავივლით ორგანიზების ერთ გარკვეულ მოდელს ან მოქმედების გარკვეულ წესს, უკან აღარ დავბრუნდებით. საბოლოო ჯამში, ჩვენ ვითვისებთ ამოცანების შესრულების ახალ და უკეთეს გზებს და პროგრესსაც ვაღწევთ. ასეთი მიდგომა დამახასიათებელია დასავლური მენტალიტეტისთვის, რამდენადაც ეს ემყარება პროგრესისა და პოზიტიური ცვლილებების რწმენას.

ინსტიტუციური ცვლილებების მეორე კონცეფცია ასეთ ცვლილებებს განიხილავს როგორც ციკლურ პროცესს. სწორხაზოვანი პროგრესის ნაცვლად, ცვლილებისთვის წინ და უკან მოძრაობაც სრულიად საკმარისია. ასეთ შემთხვევაში ლაპარაკი შეიძლება იყოს არა იმდენად რეალურ პროგრესზე, რამდენადაც მდგომარეობათა უბრალო მონაცვლეობაზე…”.6

მესამე კონცეფცია ცვლილებებს აღწერს კონვერგენციის, აპროქსიმაციის, ტრანსფორმაციისა და კოოპერაციის ტერმინებით. მაგალითად, „მრავალფეროვნებისა და ერთიანობის“ პრინციპი ამოსავალი პუნქტია ევროპული ინტეგრაციის პროცესისა და წევრ ქვეყნებზე მისი საერთო ზეგავლენის ახსნისას. სტაბილურობა, მრავალფეროვნება და ცვლილება ევროპული ინტეგრაციული პროცესის განუყოფელი შემადგენლებია.
· ტრანსფორმაციული პროცესების შედეგად მიღებული ცვლილებები შეიძლება გამოვლენილ იქნეს ევროკავშირის წევრი სახელმწიფოების ეროვნულ კანონმდებლობებზე ევროკავშირის კანონების ზემოქმედების ანალიზისას. თუ მხედველობაში მივიღებთ ევროპული ინტეგრაციის საწყის ეტაპს (1951), შეიძლება ვიფიქროთ, რომ ამ პროცესს თანდათანობით მივყავართ მეტი ერთობისა და ნაკლები მრავალფეროვნებისკენ. 

· მაგრამ რაც შეეხება სახელმწიფო მმართველობას, ამ შემთხვევაში ევროპული ინტეგრაციული პროცესი არა კონვერგენციული, არამედ ტრანსფორმაციულია. ევროპის კავშირის შეთანხმების (TEU) მე-6 მუხლის თანახმად „კავშირი ეფუძნება თავისუფლების, დემოკრატიის, ადამიანის უფლებებისა და ძირითადი თავისუფლებების პატივისცემის და კანონის უზენაესობის პრინციპებს –  პრინციპებს, რომლებიც საერთოა წევრი ქვეყნებისთვის”. როგორც ზიდენტოფი აღნიშნავს, დეტალებში განსხვავების მიუხედავად, წევრ ქვეყნებში სახელმწიფო სამსახურები ერთსა და იმავე პრინციპებზეა აგებული.7
ძალზე ძნელია იმ ცვლილებების დადგენა, რომელიც ეროვნულ საჯარო სამსახურებზე ევროკავშირის ზემოქმედებას უკავშირდება. TEU-ს მოქმედება ფაქტიურად არ ვრცელდება ეროვნულ საჯარო სამსახურებზე, ხოლო კავშირმა უნდა „ხელი შეუწყოს წევრი ქვეყნების კულტურათა განვითარებას, პატივი სცეს ეროვნულ და რეგიონალურ მრავალფეროვნებას და ამავე დროს აქცენტი გააკეთოს საერთო კულტურულ მემკვიდრეობაზე” (მუხ. 151 EC).

დაბოლოს, ცვლილებათა კიდევ ერთ კონცეფციას წარმოადგენს „ინსტიტუციონალური მდგრადობის ჰიპოთეზა”. მისი ამოსავალი იდეის თანახმად, სახელმწიფო ინსტიტუტები და ხელისუფლება მეტისმეტად მდგრადია და დროთა განმავლობაში უმნიშვნელოდ თუ იცვლება.8

მართვის სისტემების შემსწავლელი მეცნიერება განვითარების სწორხაზოვან კონცეფციას ემხრობა, რომლის თანახმადაც ყოველთვის არსებობს მდგომარეობის გაუმჯობესების გზა. ამდენად, მართვის თეორია ხშირ შემთხვევაში ეთანხმება ჩვენს ტრადიციულ განწყობას, რომლის მიხედვითაც ნებისმიერი სიახლე კარგი და იმედისმომცემია. მაგალითად, ახალი საინფორმაციო ტექნოლოგიების დანერგვა ზოგადად განიხილება როგორც ძალზე დადებითი მოვლენა, რომელიც ხელს შეუწყობს სახელმწიფო სამსახურების გამჭვირვალობას, პროდუქტიულობასა და ეფექტიანობას. მოდერნიზაცია და გარდაქმნა დასავლური ცნებებია, რომელიც გვპირდება ცვლილებებს, პროგრესსა და მდგომარეობის გაუმჯობესებას. ოსბორნისა და გებლერის წიგნი (1996)9 წარმოადგენს ყველაზე ცნობილ მოწოდებას მოდერნიზაციისკენ. ეს ავტორები აღნიშნავენ, რომ დასავლური საზოგადოებები ორიენტირებულნი არიან სახელმწიფო მმართველობის ახალ, “საქმიან” პარადიგმაზე, და უარს ამბობენ მოძველებულ და ყავლგასულ, კანონებით შეზღუდულ მოდელზე.

როგორც ჩანს, სწორედ ასეთი პროგნოზების გამოა სახელმწიფო მმართველობის ახალი თეორიები ასე პოპულარული. სინამდვილეში კი „მოდერნიზაციაც” თავისთავად ორაზროვანი იდეაა”,10 რამდენადაც „ბევრი რამაა დამოკიდებული იმაზე, თუ „მოდერნიზაციის” კონკრეტულად რომელ მნიშვნელობას ვგულისხმობთ”.11 ზოგიერთი ანალიტიკოსი დღეს იმასაც კი აცხადებს, რომ 21-ე საუკუნეში სახელმწიფო მმართველობაში ახალი, პოსტ-მოდერნისტული ეპოქა დადგა.12

„სახელმწიფოს მართვის ხელოვნებაში” (1998) ჰუდი გამოყოფს მოდერნიზაციის ოთხ შესაძლო მნიშვნელობას:
· მოდერნიზაცია როგორც საფუძვლიანი ცვლილება. ასეთ გაგებას რაც შეეხება, გაურკვეველია, „იცვლება თუ არა ფუნდამენტური სოციალური ურთიერთობები ყოველთვის, როცა კი იცვლება ტექნოლოგიები (…) ან განაპირობებს თუ არა ერთნაირი ტექნოლოგიები ერთნაირ ორგანიზაციულ სისტემას”.13 ამის გარდა, ღიად რჩება მეორე კითხვაც –  შესაძლებელია თუ არა სახელმწიფო მმართველობის „ძველი” პრობლემების რეალური გადაწყვეტა.

· მოდერნიზაცია როგორც შეუქცევადი ცვლილება. ამ შემთხვევაში შეუქცევადი ცვლილება რიტორიკული განცხადება უფროა და ვერ უძლებს საღ კრიტიკას (მაშ რა მოვუხერხოთ უკუსვლას და ციკლურ განმეორებადობას?). განა არ ვუბრუნდებით მართვის კლასიკურ თეორიებს, როცა საქმე ეხება მუშაობის ხარისხის შეფასებას, მიზნების განსაზღვრას და ა.შ.)

· მოდერნიზაცია როგორც კონვერგენტული ცვლილება. მართალია, გარკვეულწილად შეიძლება ზოგადად ინტერნაციონალიზაციასა და კონვერგენციის პროცესებზე ლაპარაკი, მაგრამ არ არსებობს იმის დამადასტურებელი ფაქტები, რომ სხვადასხვა სახელმწიფო სექტორებს გეზი მმართველობის ერთიანი მოდელისკენ აქვთ აღებული.

· მოდერნიზაცია როგორც სასარგებლო ცვლილება. „ის ფაქტი, რომ რაღაც წარმოადგენს სიახლეს ან არის გარდაუვალი, სულაც არ ნიშნავს, რომ ეს „რაღაც” სასურველიცაა”.14
სახელმწიფო სამსახურის მიმდინარე რეფორმა, შესაძლოა, ყველაზე მეტად ცვლილების მეორე და მესამე პუნქტში მოცემულ მნიშვნელობათა ნარევს ასახავდეს. მმართველობა არ უქმდება, მაგრამ ის ძირეულ ცვლილებებს განიცდის. ტრადიციული „მმართველობა” გარდაიქმნება „მართვად”, მაგრამ ეს სრულებითაც არ ნიშნავს, რომ ჩვენ ერთი ნაბიჯით მაინც ვუახლოვდებით არსებული პრობლემების გადაჭრას ან მათი გადაჭრის უკეთეს გზებს ვთავაზობთ ვინმეს. ამასთან ერთად, მართვის ის მოდელები, რომლებიც ახლა მუშავდება, არ არის თავისთავად ლიბერალური ან კონსერვატიული, ეფექტიანი ან არაეფექტიანი –  ისინი უბრალოდ ახალი და განსხვავებულია და ამდენად, მათი დანერგვა გარკვეულ სიფრთხილეს მოითხოვს იმ ადამიანების მხრიდან, ვინც პასუხს აგებს კარგ მართვასა და ეფექტიან სახელმწიფო ადმინისტრირებაზე”.15

ამასთან ერთად, ადმინისტრაციული რეფორმების შედეგად, როგორც ჩანს, მდგომარეობა მხოლოდ ნაწილობრივ უმჯობესდება –  თუ საერთოდ უმჯობესდება. „ორგანიზების ახალ-ახალი მეთოდები საოცრად სწრაფად ცვლის ერთმანეთს. მოდაში შემოდის ახალი მეთოდები და ძველის ადგილს იკავებს, პარიზში, მილანსა თუ ნიუ-იორკში შექმნილი ტანსაცმლის მოდელების მსგავსად“.16 

შეიძლება სხვა კითხვაც გაგვიჩნდეს: შესაძლებელია თუ არა რეფორმები და მათი შედეგები განსხვავებული იყოს სხვადასხვა სფეროსა თუ სექტორში? შეიძლება ფინანსური მენეჯმენტის განხორციელება საწესდებო რეფორმის გარეშე, ან საორგანიზაციო რეფორმის გატარება ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმის გარეშე? განსხვავდება თუ არა სხვადასხვა სფეროებში რეფორმათა მიმდინარეობა? მართლაც იძლევა პოზიტიურ შედეგს საორგანიზაციო რეფორმა, ხოლო ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმა უფრო მოკრძალებულ და უარყოფით შედეგებსაც კი? ასევე შეიძლება დავსვათ კითხვა, აისახება თუ არა რეფორმა სხვადასხვაგვარად მაღალი თანამდებობის პირებზე და უბრალო მოსამსახურეებზე.

დასასრულ, რეფორმამ შეიძლება გამოიწვიოს საჯარო სამსახურის დაშლა და მისი გათანაბრება კერძო სექტორთან. შესაბამისად, საჯარო მოსამსახურეთა სახელმწიფო სამართლებრივი სტატუსი შეიცვლება „კონტრაქტორების” სტატუსით, რომლებიც არ განსხვავდებიან კერძო სექტორში დასაქმებულ პირთაგან. მოვლენათა ასეთი სცენარით განვითარების შემთხვევაში, სამომავლოდ მხოლოდ მოსამართლეებსა და ჯარისკაცებს ხომ არ დარჩებათ საჯარო მოსამსახურის სტატუსი? ეს იმას ხომ არ ნიშნავს, რომ გარდაქმნის შედეგად დაიშლება სახელმწიფო სექტორი ან „ნელ-ნელა წაიშლება საზღვარი” მასა და კერძო სექტორს შორის?

სამწუხაროდ, სახელმწიფო მმართველობის ვერც ერთი თეორია დღემდე ვერ გვთავაზობს მკაფიო კონცეფციას ან განმარტებას რეფორმირების პროცესების შესახებ. მაგრამ როცა ვითვალისწინებთ მოვლენათა განვითარებას წარსულიდან დღემდე, სულ უფრო ვრწმუნდებით, რომ რეფორმის შედეგად მდგომარეობის გაუმჯობესების ნაცვლად უბრალო ცვლილებას მივიღებთ. ამდენად, არჩევანის გაკეთებისას დიდი სიფრთხილის გამოჩენა გვმართებს.

__________________
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არის თუ არა ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმა მიზანმიმართული და რაციონალური პროცესი? არის თუ არა რაციონალური და არაპიროვნული ორგანიზაცია უფრო ეფექტიანი, ვიდრე „ადამიანური” ორგანიზაცია?

არავინ უარყოფს სახელმწიფო სექტორის რეფორმის საჭიროებას; ყველას უნდა, რომ სახელმწიფო სექტორი უფრო ეფექტიანი, ქმედითი და გამჭვირვალე გახდეს. აქედან გამომდინარე, რეფორმის ყველა პროექტი ამ მიზნების მისაღწევად იქმნება. მაგრამ რა უშლის ხელს ამ ამოცანათა განხორციელებას? და საერთოდ, შესაძლებელია თუ არა მმართველობის რეფორმასა და აქ გასატარებელ ცვლილებებს რაციონალური პროცესის სახე მიეცეს?

ძნელია პასუცი გაეცეს კითხვას, „საით მივყავართ რეფორმას?”: „აშკარაა, რომ ის, თუ რა შედეგი მოიტანა არაერთმა რეფორმამ, ძალზე მნიშვნელოვანი საკითხია. მაგრამ ამის გარკვევა სრულებითაც არ არის იოლი საქმე. იარლიყი „შედეგი“ შეიძლება პროცესის არაერთი ასპექტის მიმართ იქნეს გამოყენებული და ის შესაძლოა სხვადასხვა ცნებებს მოიცავდეს (…). ამდენად, ტერმინ „შედეგის“ სრული ანალიზი გულისხმობს უფრო ზოგადი საკითხის გარკვევას –  „შედეგი ვისთვის, ვის მიერ განსაზღვრული და რა ამოცანების შესრულებისას მიღებული?“.2 ევროპაში სახელმწიფო მართვის რეფორმების მიმართ თავისი რაციონალური მიდგომიდან გამომდინარე, პოლიტი და ბუკარტი (2000)3 გაოცებას ვერ მალავენ „იმ დიდი ოპტიმიზმის გამო, რომელსაც ხშირად გამოხატავენ სახელმწიფო სექტორის რეფორმებთან დაკავშირებით”, რომელთა შედეგებიც სახეზეა: კომპრომისები, ლიმიტები, დილემები და პარადოქსები.4 ევროპაში სახელმწიფო მართვის რეფორმების ანალიზისას ეს ავტორები მიუთითებენ ამ რეფორმებისთვის დამახასიათებელ დილემებსა და წინააღმდეგობებზე. მაშინ, როცა მოსაგვარებელია პერსონალის მოტივირებისა და მისი შრომის კულტურის შეცვლის საკითხები, ხორციელდება კონტრაქტების ვადისა და შტატების შემცირება. ისინი ასევე შეშფოთებულნი არიან იმ არასტაბილურობით, რომელიც სახელმწიფო დაწესებულებებში სუფევს და მიუთითებენ მიმდინარე რეფორმების უარყოფით შედეგებზე, განსაკუთრებით კი იმ გარემოებაზე, რომ ეს ცვლილებები საფრთხეს უქმნიან ინსტიტუციონალურ ტრადიციას და უარყოფით გავლენას ახდენენ მოსამსახურეთა განწყობასა და რწმენაზე. 

რამდენიმე ათწლეულის უკან ლინდბლომმა გამოთქვა ვარაუდი, რომ „გადაწყვეტილებები, რომლებსაც ამ მიმართულებით იღებენ, ვერასდროს იქნება სრულიად რაციონალური (…), ის „შეზღუდულად რაციონალურია”. სხვა სიტყვებით რომ ვთქვათ, „ოპტიმალური გადაწყვეტილების” ნაცვლად სახელმწიფო პოლიტიკის წარმმართველი უნდა დაკმაყოფილდეს „მისაღები” ან, როგორც ლინდბლომი თვლის, „რაღაც შედეგის მომტანი” გადაწყვეტილებით.5

სახელმწიფო სტრუქტურების რეფორმირების პროცესის კონცეპტუალური გააზრების მცდელობა აუცილებლად დაგვაბრუნებს ჰერბერტ საიმონის ნაშრომთან. საიმონი არ უარყოფდა იმ მოსაზრებას, რომ რეფორმირების პროცესი შეიძლება ემყარებოდეს რაციონალურ მიდგომას. მაგრამ მან უჩვენა, რომ დაწესებულებები არასდროს მუშაობენ აბსოლუტურად რაციონალურად ან სრულყოფილად: „ჩვენ ზოგჯერ გვავიწყდება, რომ დაწესებულება წარმოადგენს მომუშავე ადამიანთა ჯგუფს და ეს ადამიანები არც იარაღები არიან და არც მანქანები. მათ აქვთ გრძნობები, იმედები, მათ რაღაცა აშფოთებთ. ისინი ზოგჯერ ავადმყოფობენ, ზოგჯერ შიათ, ბრაზობენ, იმედი უცრუვდებათ, ბედნიერები არიან, ზოგჯერ კი –  სევდიანები. მათ ქცევას განაპირობებს ფაქტორების მთელი რიგი, მათი დაბადებიდან მოყოლებული …”.6 ნებისმიერი ორგანიზაციის ყოველდღიურ მუშაობაში უმნიშვნელოვანეს როლს თამაშობს ადამიანთა შორის კომუნიკაცია. კომუნიკაციის გარეშე ერთი ნაბიჯიც ვერ გადაიდგმება თანამშრომლობის მიმართულებით და აზრი არ აქვს ორგანიზაციულ პრობლემებზე ლაპარაკს კომუნიკაციის საკითხების განხილვის გარეშე …”.7 სახელმწიფო მართვის სისტემის უმთავრეს პრობლემას ის მუდმივი კონფლიქტები და კომუნიკაციური სირთულეები წარმოადგენს, რომელსაც იწვევს
· ენობრივი ბარიერები (არასწორი ინტერპრეტაცია და გაუგებრობა);

· ცნებათა აღნიშვნის განსხვავებული სქემები (განსაზღვრებათა არაერთგვაროვანი გააზრება);

· გეოგრაფიული სიშორე, რომელიც აფერხებს კომუნიკაციის პროცესს (სხვადასხვა განყოფილებებს, ქვეყნებს, სამინისტროებს შორის);

· განსხვავება მდგომარეობაში, რომელიც ართულებს ინფორმაციის გაცვლას ორგანიზაციის სხვადასხვა იერარქიულ დონეთა შორის;

· ქცევის თავდაცვითი მოდელი (ადამიანები ცდილობენ გასცენ ძირითადად ის ინფორმაცია, რაც ხელსაყრელია მათთვის);

· სამუშაოთი გადატვირთვა (ადამიანს ხშირად ყურადღების მიღმა რჩება მნიშვნლოვანი საკითხები);

· ცენზურა (იმპერატიული შეზღუდვები ინფორმაციის გაცემაზე).

სახელმწიფო სექტორში ცვლილებები ასევე შეიძლება გამოიწვიოს პრობლემების გადაჭრამ ან არსებული სირთულეების ვერ გადაწყვეტამ (მაგ., უმუშევრობის ვერ დაძლევამ). გარკვეული გადაწყვეტილებების მიღებამ და რეფორმებმა შესაძლოა ხელი შეუწყონ მდგომარეობის გაუმჯობესებას, მაგრამ მოგვიანებით კიდევ უფრო დაამძიმონ სიტუაცია. ამდენად, რეფორმებმა შედეგად შეიძლება მოიტანონ „ტალღათა” არაერთგვაროვანი წყება, რომელთა წინასწარ განჭვრეტა საკმაოდ ძნელი იქნება. შესაძლოა მდგომარეობა გაუმჯობესდეს გარკვეული მიმართულებით, მაგრამ გაუარესდეს სხვა სფეროებში (მაგ., ადამიანთა უფლებების და დემოკრატიის დაცვის, სამართლიანობის, თანასწორუფლებიანობისა და დისკრიმინაციის აღმოფხვრის, დანაშაულის შემცირების, კეთილდღეობის გაუმჯობესების, საზოგადოებრივი ტრანსპორტის რეფორმის, მშვიდობისა და სტაბილურობის უზრუნველყოფის, გარემოს დაცვის, ჯანდაცვისა და მომხმარებელთა უფლებების დაცვის, უსაფრთხო სასმელი წყლით მომარაგების, ფინანსური სტაბილურობის ხელშეწყობის, განათლების ხელმისაწვდომობის, უმცირესობათა ინტეგრაციის და სხვ. სფეროებში).8 ყველა ამ მიმართულებით საჯარო სამსახური გადამწყვეტ როლს თამაშობს და სხვადასხვა სამინისტროებმა შესაძლოა განსხვავებულ შედეგებს მიაღწიონ.

ამავე დროს, არაერთი ექსპერტი გვთავაზობს ევროპული ინტეგრაციის კონტექსტში „ევროპული რეფორმის პროცესის“ კონცეპტუალურ ანალიზს. უკანასკნელი რამდენიმე ათწლეულის მანძილზე ეს თემა არაერთხელ ქცეულა ფედერალიზმის, მთავრობათშორისი ინტეგრაციის, ფუნქციონალიზმისა და მიგრაციის ექსპერტების არგუმენტირებული განხილვის საგნად. მაგრამ ინტეგრაციული პროცესი დღემდე იძლევა მასალას ყველა ამ შესაძლო თეორიული ინტერპრეტაციისთვის. მაგალითად, მან შემოიტანა არა მხოლოდ სამართლებრივი ჰარმონიზაციის ფორმები, არამედ პოლიტიკური და ადმინისტრაციული კონვერგენციის, აპროქსიმაციის და კოოპერაციის (ხოლო უკანასკნელი რამდენიმე წლის განმავლობაში უკვე ღია კოორდინაციის, ურთიერთრეგულირებისა და თვითრეგულირების) ზოგიერთი ელემენტიც კი.

მაგრამ რამდენადაც უდიდესი მნიშვნელობა აქვს ზოგადად ინტეგრაციულ პროცესს, ადვილი შესაძლებელია, მოხდეს კონვერგენციის გადაჭარბებული შეფასება (თუმცა არც მისი არასათანადო შეფასებაა სასურველი). სახელმწიფო მართვის უახლესი თეორიების თანახმად, სახელმწიფო სექტორში რეფორმებიც კი ერთი გზით მიმდინარეობს. ზოგი აცხადებს, რომ ადგილი აქვს მეტ-ნაკლებ კონვერგენციას, ზოგი კი თვლის, რომ კონვერგენციის მასშტაბებს ყველაზე უფრო მსგავს ქვეყნებს შორისაც კი გაზვიადებულად აფასებენ. „ასეთი განსხვავებული მოსაზრებები ნაწილობრივ შეიძლება აიხსნას იმ სიძნელეებით, რომელიც უკავშირდება ადმინისტრაციული რეფორმის სფეროში ფართომასშტაბიანი შედარებითი გამოკვლევების ჩატარებას” -ძალზე დიდი მასალის, ენობრივი ბარიერების და სხვა მსგავს მიზეზთა გამო.9 თავის სტატიაში „რა არის კონვერგენცია”, პოლიტი გამოყოფს კონვერგენციის შემდეგ ფორმებს:
· დისკურსული კონვერგენცია –  სულ უფრო მეტი ადამიანი მსჯელობს ერთსა და იმავე ცნებებზე.

· გადაწყვეტილებების კონვერგენცია –  ხელისუფლება გადაწყვეტილებას იღებს ერთი კონკრეტულ ფორმის, პოლიტიკის ან მეთოდის სასარგებლოდ.

· პრაქტიკული კონვერგენცია –  სახელმწიფო სექტორის ორგანიზაციები მსგავსი სქემებით იწყებენ მუშაობას.

· შედეგთა კონვერგენცია –  რეფორმები იძლევა მსგავს ან იდენტურ შედეგებს.10
ამ სტადიებს შორის ყველაზე ძნელი გამოსაკვლევი „პრაქტიკული კონვერგენცია“ და „შედეგთა კონვერგენციაა”. ამის გარდა, „კონვერგენცია ერთ რომელიმე სტადიაზე სულაც არ გულისხმობს კონვერგენციას მის მომდევნო სტადიაზე”.11 როგორც პოლიტი აღნიშნავს, „მოცემული ჰიპოთეზის თანახმად, კონვერგენციის მასშტაბი მკვეთრად მცირდება ამ ოთხი სტადიის ფარგლებში ყოველ მომდევნო სტადიაზე გადასვლისას“.12 OECD-ში შემავალ ქვეყნებისთვის აშკარად შეინიშნება დისკურსული კონვერგენცია და გადაწყვეტილებების კონვერგენციის გარკვეული ფორმა. მაგრამ საკმაოდ მწირი ინფორმაცია გვაქვს პრაქტიკული და შედეგთა კონვერგენციის არსებობის შესახებ.

ამის უმთავრესი მიზეზი შეიძლება იყოს ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში რეფორმის თანმიმდევრული სტრატეგიის არარსებობა. როგორც წესი, ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმის საბოლოო მიზანი არის არა უბრალოდ „მოსამსახურეთა კვალიფიკაციისა და შრომის ნაყოფიერების ამაღლება“, არამედ ეფექტიანობისა და პროდუქტიულობის გაუმჯობესება, რესურსების ეკონომია და პოლიტიკური ინტერესების მომსახურება. ბევრი კრიტიკულად განწყობილი მიმომხილველი იმასაც აღნიშნავს, რომ ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმის უმთავრესი ამოცანა არის წარმოების საშუალებების ეკონომია, ორგანიზაციული ეფექტიანობის ამაღლება და მოქნილობის ხელშეწყობა. ისინი აცხადებენ –  როგორც ამას ვუდრო უილსონი აკეთებდა 1887 წელს –  რომ სახელმწიფო მმართველობა ბიზნესის სფეროა. მაგრამ სხვათა აზრით, სახელმწიფო სამსახური განსხვავდება კერძო სექტორისგან და მისი განსაკუთრებული მახასიათებლები (მაგ., სამართლიანობა, არადისკრიმინაციულობა, თანასწორობა, კანონის უზენაესობის პრინციპი) იმის გარანტიას იძლევა, რომ ის მომავალშიც ასეთად დარჩება. 
მართლაც, სახელმწიფო სექტორის რეფორმის მიზნებთან დაკავშირებულ ფუნდამენტურ საკითხებზე წარსულში უფრო სერიოზულად მსჯელობდნენ, ვიდრე დღეს. მაგალითად, შეერთებულ შტატებში მე-20 საუკუნის დასაწყისში ე.წ. ბრაუნლოს კომიტეტი აცხადებდა: „როცა მართვის რეორგანიზაციას შევუდგებით, ნათლად უნდა გვქონდეს წარმოდგენილი ამ რეორგანიზაციის მიზნები. მეთოდებზე ყურადღების გამახვილებამ არ უნდა დაჩრდილოს ეფექტიანი მართვის ნამდვილი მიზანი. ეკონომია არ არის ერთადერთი მიზანი, თუმცა რეორგანიზაცია ეკონომიის მიმართულებით გადადგმული პირველი ნაბიჯი იქნება; დუბლირებული და წინააღმდეგობრივი პოლიტიკის აღმოფხვრა არ არის ერთადერთი მიზანი, თუმცა ახალი მმართველობა უფრო მარტივი და სიმეტრიული იქნება; უფრო მაღალი ხელფასები და უკეთესად შესრულებული სამუშაო არ არის ერთადერთი მიზანი, თუმცა ესეც აუცილებელია; საქმის წარმოების უკეთესი მეთოდები და უფრო მკაცრი ფისკალური კონტროლი არ არის ერთადერთი მიზანი, თუმცა ესეც საჭიროა; ჩვენ წინაშე მხოლოდ ერთი უმნიშვნელოვანესი ამოცანაა: ჩვენი ეროვნული ხელისუფლება უნდა ეფუძნებოდეს დემოკრატიას, ე. ი. ის უნდა იყოს თანამედროვე, ქმედითი და ეფექტიანი ინსტრუმენტი ხალხის ნების განსახორციელებლად. სწორედ ამ მიზნის მისაღწევად სჭირდება ხელისუფლებას მმართველობის თანამედროვე მეთოდები”.13

დღესდღეობით რეფორმის ყველაზე თანამედროვე კონცეფციებიც ვერ იძლევიან თანმიმდევრულ განმარტებას ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმის მიზნების თაობაზე. საკმაოდ გავცელებული მიდგომაც „ნაკლები ძალისხმევით მივაღწიოთ მეტს“ ერთ-ერთ ასეთ კონცეფციას წარმოადგენს. ამასთან ერთად, რეცეპტები, რომლებმაც ორგანიზაციათა სტრუქტურა უნდა განსაზღვრონ, არსებული ინსტიტუტების წარუმატებლობების (ან სავარაუდო წარუმატებლობების) საპასუხოდ უფრო იქმნება, ვიდრე იმისთვის, რომ გაირკვეს, თუ რისი გაკეთება იყო საჭირო და არ გაკეთებულა. აქედან გამომდინარე, „ორგანიზაციული წარმატებისთვის გამიზნული პროგრამები ხშირად იძლევიან  უბედურებისგან თავის დასაღწევ  რეცეპტებს (როგორც თავად თვლიან)“.14 „მაგრამ ეიფორია ნელ-ნელა გადაივლის და აღმოჩნდება, რომ ახალი მიწა და ზეცა საოცრად ჰგავს ძველს და იწყება იმედგაცრუების ახალი ციკლი“ (ჰუდი).15
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მეორე მსოფლიო ომის შემდეგ დაკანონდა პოლიტიკურ-ადმინისტრაციული დიქოტომია და ის მეტი ეფექტიანობის მიღწევის უმნიშვნელოვანეს პრინციპად ითვლებოდა. დღესდღეობით, „მოსაზრება, რომ სახელმწიფო მმართველობა შეიძლება განვაცალკეოთ პოლიტიკისგან, ყველას უცნაურად მოეჩვენება. თავიდან არა, მაგრამ მოგვიანებით ეს მიდგომა სახელმწიფო მმართველობის საყოველთაოდ მიღებული კონცეფციის ქვაკუთხედად იქცა (…). შეხედულებას, რომლის თანახმადაც სახელმწიფო ადმინისტრაცია შეიძლება იყოს აპოლიტიკური და ასეთიც უნდა იყოს,  თავდაპირველად აქტიურად უპირისპირდებოდნენ პროფესიონალი პოლიტიკოსები და მათი მიმდევრები. ხსენებული შეხედულების ოპონენტებს უკვირდათ, აპოლიტიკურ ადმინისტრაციაზე რა ზეგავლენა უნდა იქონიოს ხალხის ნებამ და როგორ შეიძლება ასეთი ადმინისტრაცია წარმოადგენდეს ხალხს.”16
დღეს სახელმწიფო მმართველობის ყველასთვის ცნობილი კრიზისი სწორედ ამ „უგულებელყოფას“ მიეწერება –  იმას, რომ არ არის გაცნობიერებული პოლიტიკური კურსის ზეგავლენა მართვის სტილზე.

1939 წელს ფინდელტონმა ერთ-ერთმა პირველმა აღნიშნა, რომ „კანონების გატარება ვაკუუმში კი არ ხდება, არამედ ისეთ გარემოში, რომელიც შედგება ამ კანონთა ამოქმედებაში ან არ-ამოქმედებაში დაინტერესებული ადამიანებისგან. თანამდებობის პირი ინტერესთა ქსელშია გახვეული…“.17 პრესმანი და ვილდავსკი (1973) მიუთითებდნენ იმ ფაქტზე, რომ „დამღუპველია პოლიტიკის შემუშავებისა და მისი გატარების ერთმანეთისგან განცალკევება.“18 დღესდღეობით ამ თეზისის სისწორეზე ნათლად მეტყველებს პოლიტიკის გატარების პროცესი ევროკავშირში. დღეს ყველა აცნობიერებს სახელმწიფო ფუნქციონერთა მნიშვნელოვან როლს გადაწყვეტილებათა ფორმულირებისა და მიღების პროცესში ევროკავშირის დონეზე.19 თუ რომელიმე წევრი სახელმწიფოს საჯარო მოსამსახურეები არ აღმოჩნდებიან მზად ბრიუსელში მიმდინარე „სადირექტივო კონკურენციისთვის“, მაშინ ასეთ დირექტივათა განხორციელების ფაზაში ხარვეზები თითქმის გარდაუვალი იქნება.

როგორც პოლიტიკის შემმუშავებელი და გამტარებელი ორგანო, სახელმწიფო ადმინისტრაცია კვლავაც უფრო იმაშია დარწმუნებული, რომ მას მხოლოდ და მხოლოდ აღსრულება და მართვა ეხება. ამავე დროს, სახელმწიფო ადმინისტრაციამ სულ უფრო მეტად უნდა შეითავსოს აღმასრულებელი, საკანონმდებლო და სასამართლო კონსტიტუციური ფუნქციები,20 ხოლო პოლიტიკოსები ამასობაში ხალისით აკრიტიკებენბ „ბიუროკრატებს“ ამომრჩეველთა მოთხოვნის საპასუხოდ (ბიუროკრატების გაკონტროლების აუცილებლობასთან დაკავშირებით). პოლიტიკოსები ხშირად ეხმაურებიან „ყალბ სტერეოტიპს არაეფექტიანი მმართველობისა და მისი მიზეზების შესახებ“.21

ამის მიუხედავად, ბევრს დღემდე სჯერა, რომ ადმინისტრაციული რეფორმა შეიძლება განხორციელდეს არა მხოლოდ პოლიტიკისგან, არამედ ძალაუფლებისა და ინტერესებისგან დამოუკიდებლადაც. სინამდვილეში, „მხოლოდ ილუზია შეიძლება იყოს ადმინისტრაციული პრობლემების გადაწყვეტა ძალაუფლების სტრუქტურისა და მმართველობის ფორმის გაუთვალისწინებლად“ (ლონგი, 1949).22 ადმინისტრაციული რეფორმები „ორგანულადაა ჩართული“ ძალაუფლების, (ძალზე მწირი) ფინანსური რესურსების, კონფლიქტების, იერარქიების, წესების, ურთიერთობების, პიროვნებებისა და ტრადიციების კონტექსტში. ამის გარდა, ადამიანური რესურსების მართვის პროცესში უნდა ანგარიში გაეწიოს პერსონალის გრძნობებს, ემოციებს, ურთიერთობებს, იმედგაცრუებებს, სიხარულს და გამოცდილებას. ამ პიროვნული ფაქტორების გამო ადამიანური რესურსების მენეჯერს კვლავაც უჩნდება შეკითხვა, რომელზეც მკაფიო პასუხს ვერ იღებს: “როგორ უნდა მართო ის, რასაც ვერც კი ხედავ?“23
მართვის სისტემების მკვლევარი შეერთებული შტატებიდან უალდო (1948) ამტკიცებდა, რომ შეუძლებელია არსებობდეს სახელმწიფო მმართველობის სრული თეორია, რომელიც იმავდროულად არ იქნება პოლიტიკური თეორიაც. „მისი ეს დასკვნა გაზიარებულია სხვადასხვა ნაშრომებში, სადაც ნაჩვენებია, რომ სახელმწიფო მმართველობის ძირითადი ფუნქციები გადატვირთულია პოლიტიკური ასპექტებით: გადაწყვეტილებების მიღება (…), ორგანიზება (…), პერსონალი (…) და გადაწყვეტილებების ცხოვრებაში გატარება (…). უალდოს ამ თესიზის უგულებელყოფა ფატალური შეცდომა იქნებოდა მათთვის, ვინც მმართველობის რეფორმირებას ცდილობს, თუმცა რეფორმატორები და გარდაქმნების თეორეტიკოსები ხშირად არ ითვალისწინებენ ამ მოსაზრებას.”24 ამდენად, ბიუროკრატიის პრობლემის საფუძველი ყოველთვის თავად ბიუროკრატიაში არ უნდა ვეძებოთ. ეს პრობლემა პოლიტიკურ სისტემასაც უკავშირდება. „ფაქტიურად, „ახალი სახელმწიფო მართვის“ (NPM) დასანერგად მთელი მსოფლიოს მასშტაბით გაშლილი მოძრაობა მხოლოდ მართვის რეფორმით არ შემოიფარგლება. რეალურად ის მმართველობის როლისა და სფეროს შესახებ უფრო ფართო მსჯელობის შემადგენელი ნაწილია. ეს პოლიტიკური გადაწყვეტილებებია. მაგალითად, გადაწყვეტილებები პრივატიზაციის შესახებ იმავდროულად არის გადაწყვეტილებები მმართველობის როლის შესახებაც და იმაზეც, თუ ვინ უნდა აიღოს პასუხისმგებლობა ამ პროცესზე. თუკი საზოგადოებას უფრო შეზღუდული მმართველობა სურს –  თუმცა ეს ნათლად არ ჩანს –  მაშინ ასეთი გადაწყვეტილება პოლიტიკური პროცესის შედეგად ღიად უნდა იქნეს მიღებული. პოლიტიკოსები ხალისით იყენებენ რეფორმატორულ ფრაზეოლოგიას –  აქცენტს აკეთებენ ხარჯების შემცირებაზე, თანამდებობების გაუქმებაზე და ბიუროკრატიზმის აღმოფხვრაზე –  და ამტიკებენ, რომ მზად არიან შეამცირონ ხარჯები და იმავდროულად შეინარჩუნონ ის, რაც „მთავარია“. „უკეთესი მუშაობა უფრო მცირე დანახარჯებით“ –  ასეთი შეხამება გარკვეულ დონეზე მხოლოდ პოლიტიკური თეატრია –  ამ გზით ცდილობენ თავისი შემოქმედებითი მიდგომის დემონსტრირებას და ასე უნდათ დაადასტურონ ხარჯების შემცირებისთვის მზადყოფნა უმაღლეს პოლიტიკურ წრეებში”.25 შეერთებულ შტატებში ბუშს მისმა საარჩევნო კამპანიამ 2000 წელს წარმატება იმიტომაც მოუტანა, რომ ამომრჩევლებს ვაშინგტონის ბიუროკრატიასთან ბრძოლასა და სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულთა რაოდენობის შემცირებას ჰპირდებოდა. ბუშის მმართველობის სამი წლის შემდეგ კი სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულთა რიცხვმა გადააჭარბა კლინტონის დროს, 2000 წელს ამავე სექტორის მოსამსახურეთა რაოდენობას.26 აშშ-ში რიტორიკასა და რეალობას შორის არსებული შეუსაბამობა გვიჩვენებს, რომ, სახელმწიფო სექტორის რეფორმა,  ადმისტრაციული თვალსაზრისით, უბრალოდ კარგი თემაა რიტორიკისთვის, პოლიტიკური თვალსაზრისით კი პოლიტიკური და ფინანსური სარგებლის მოტანაც შეუძლია. „უკეთესი მუშაობა“ ნაკლებმნიშვნელოვანი დეტალია. ამასთან, შედარებით ადვილია იმის გარკვევა, მართლაც უფრო ნაკლები ჯდება თუ არა მთავრობის შენახვა; გაცილებით ძნელია იმის გარკვევა, ის მართლაც უკეთ მუშაობს თუ არა.

საბოლოო ჯამში, პოლიტიკისა და სახელმწიფო მართვის მჭიდრო ურთიერთკავშირი ძალზე ართულებს –  თუ საერთოდ შეუძლებელს არ ხდის –  სერიოზულად ვიმსჯელოთ მმართველობის ისეთი რეფორმის პერსპექტივებზე, რომელიც დაემყარებოდა სრულყოფილ თეორიებს, რაციონალურ მოსაზრებებსა და უტყუარ ფაქტებს.
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16. David H. Rosenbloom, Administrative Theory, Political Power, and Government Reform, in: Ingraham, Patricia, W./Romzek, Barbara, S., New Paradigms for Government, Jossey Bass Publishers, San Francisco, 1994, p. 149.

17. Pendleton Herring, E., Public Administration and the Public Interest (1936), in: Shafritზ/Hyde, op. cit.

18. Pressman, Jeffrey L./Wildavsky, Aaron, Implementation (1973), in: Shafritზ/Hyde, op. cit., p. 487.

19. ერთ-ერთი უკანასკნელი პუბლიკაცია ამ თემაზე: Torbjörn Larsson, Precooking in the European Union, Swedish Ministry of Finance, Stockholm 2003.

20. Rosenbloom, op. cit., in: Ingraham/Rozek, op. cit., p. 151.

21. Rainey, H. G., Facing Fundamental Challenges in reforming Public Personnel Administration, Fourth Edition, New Jersey 2003.

22. Long, N.E., Power and administration (1949), in: Shafritz/Hyde, op. cit., p. 212.

23. Harvard Business Review, Motivating People, Special Issue 2003, p. 8.

24. Rosenbloom, in: Ingraham/Romzek, op. cit., p. 145.

25. Aberbach/Rockman, op. cit., p. 186.

26. აშშ-ში დასაქმებულ სამოქალაქო პირთა რაოდენობის შესახებ იხ.: http://opm.gov/feddata/etmar03.pdf
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საჯარო სამსახურის გარდაქმნისა და ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმების შესწავლას, როგორც წესი, იმ იმედით იწყებენ, რომ ერთხელ და სამუდამოდ გაერკვნენ ამ საკითხში. ფიქრობენ, რომ აქ იპოვიან დეტალურ კანონებს ადამიანების, ორგანიზაციებისა და სისტემების მართვის და მათი ქცევის შესახებ. ასეთებს იმედგაცრუება ელით! ადამიანების, ორგანიზაციებისა და საჯარო სამსახურების სისტემების შესწავლა არ იძლევა აბსოლუტური პროგნოზირების საშუალებას ამ სფეროში, „რამდენადაც ცვლადთა რაოდენობა, რომელსაც შეხვდებით ნებისმიერ ორგანიზაციულ სიტუაციაში, იმდენად დიდია (…), რომ პრაქტიკულად ვერ აუხვალთ მათ ყველა იმ მნიშვნელობას, რომლის გათვალისწინებაც აუცილებელი იქნება ამ ურიცხვი ურთიერთქმედების საბოლოო შედეგის ზუსტი პროგნოზირებისთვის”.27

და მაინც, ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში განსახორციელებელი რეფორმები უმეტესწილად გულისხმობს სამართლებრივ, ეკონომიკურ და პოლიტიკურ ცვლილებებს და უგულებელყოფს ფსიქოლოგიურ ასპექტებს, თუმცა ყველაფერი იმაზე მეტყველებს, რომ ინდივიდთა ქცევა დიდადაა დამოკიდებული ემოციებსა და გრძნობებზე, კერძოდ, იმედებზე, წუხილზე, სწრაფვებზე და ა.შ. მაგალითად, ნიდერლანდებში (სახელმწიფო და კერძო სექტორში დასაქმებული) ყველა მოსამსახურის 9.4% არის (სექსუალური) შევიწროებისა და არაეთიკური მოპყრობის (შემთხვევათა 40%-ში უფროსობის მხრიდან) მსხვერპლი.28 ამასთან ერთად, ფსიქოლოგიური და ფიზიკური პრობლემები (მაგ., ზურგის ტკივილი, გადაღლა, სტრესი) ძლიერ ზეგავლენას ახდენს ინდივიდის და ორგანიზაციის მუშაობის ეფექტიანობასა და მოტივაციაზე (და შესაძლოა, უფრო ძლიერსაც, ვიდრე მატერიალური წახალისებები, მაგალითად, მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურება). ამის გარდა, არ ექცევა სათანადო ყურადღება ორგანიზაციულ სტრუქტურასა და ინდივიდუალურ თავისებურებათა ურთიერთკავშირს (მე-3 თავი) და მიმართებებს სამუშაო პირობებსა და ინდივიდუალურ თავისებურებათა შორის (V თავი).

ადამიანების ქცევისა და თავად მათი შეცვლა ძალზე რთული ამოცანაა და მისი გადაჭრა ვერ მოხერხდება მხოლოდ შრომის ეფექტიანობის მართვის მეთოდების დანერგვით. ანუ, როგოც ფოლეტი აღნიშნავს თავის „ბრძანებათა გაცემაში” (1926),29 ბრძანებებით და მეტი მუშაობის მოთხოვნით თქვენ ვერ აიძულებთ ადამიანებს უფრო კარგად შეასრულონ სამუშაო; მაგრამ ამისთვის შესაძლოა არც მათი დარწმუნება და არგუმენტირებული დაყოლიება არ აღმოჩნდეს საკმარისი (…), რადგან მთელი ჩვენი განვლილი ცხოვრება, ბავშვობაში მიღებული ცოდნა, მოგვინებით შეძენილი გამოცდილება, ყველა ემოცია, რწმენა, ცრურწმენა, ყოველი ჩვენი სურვილი –  ყველაფერი ეს ერთად აყალიბებს ჩვენი აზროვნების წესს … ამდენად, დიდ შედეგს ვერ გამოიღებს უბრალო რაციონალური შეთანხმება; თუ გსურთ რეალურად შეცვალოთ თქვენი თანამშრომლები, უნდა შეცვალოთ მათი ქცევის მოდელი”.

სამუშაოს ხარისხიანი ან არადამაკმაყოფილებელი შესრულების მიზეზები აისბერგს მოგვაგონებს. ადამიანური რესურსების მართვის ტრადიციული სტრატეგია ითვალისწინებს მხოლოდ მის „ზედა ნაწილს” და „შიშველ ფაქტებსა და მეთოდებს”. შესაბამისად, ადამიანური რესურსების მენეჯერები ინდივიდუალური მუშაობის ეფექტიანობის ასამაღლებლად და მოსამსახურეთა მოტივირებისთვის აქცენტს აკეთებენ სადამსჯელო და წამახალისებელ (ძირითადად მატერიალურ) ზომებზე. 

ამის გამო საკადრო პოლიტიკის რეფორმამ საეჭვოა დადებითი შედეგი გამოიღოს, თუკი არ იქნება გათვალისწინებული ე.წ. „ჰუმანიტარულ მეცნიერებებში“ დაგროვილი ცოდნა. დღესდღეობით პერსონალის მართვის ტრენინგის პროგრამები მოიცავენ მართვის ფსიგოლოგიურ მხარესაც და ადანიანთა მართვის თეორიები განიხილავენ მოსამსახურეთა ფსიქოლოგიას.30 ამის გარდა, სასწავლო და სატრენინგო პროგრამებში სულ უფრო მეტი ყურადღება ეთმობა ფსიქოლოგიურ ელემენტებსა და კომუნიკაციის საკითხებს, როგორც მართვის მნიშვნელოვან ასპექტს. სამწუხაროდ, ეს პროგრამები ძირითადად მხოლოდ მაღალი თანამდებობის პირებისთვის არის ხელმისაწვდომი (და საკმაოდ ძვირადღირებულია, ამასთან, საუბედუროდ, ყველა მათგანი არაა სათანადო დონეზე შედგენილი). როგორც ყოველთვის, აქაც მთავარი პრობლემა ისაა, როგორ გავარჩიოთ „კარგი” და ხარისხიანი პროგრამები „ცუდი” და პრაქტიკული ღირებულების არმქონე სატრენინგო პროგრამებისგან.

მაგალითად, იმის შეფასებისას, თუ რა შედეგი მოაქვს შრომის ხარისხზე დამოკიდებულ ანაზღაურებას, ამ მეთოდის ეფექტიანობა უნდა განისაზღვროს ადამიანის „ფსიქოლოგიის” კონტექსტში. ახდენს თუ არა მატერიალური წახალისება გავლენას მუშაობის ხარისხზე იმ შემთხვევაშიც, თუ მოსამსახურეებს ისედაც აქვთ სხვადასხვა მოტივაცია კარგად შეასრულონ სამუშაო (მაგალითად, სურთ აღიარების მოპოვება, ამოძრავებთ იმის შიში, რომ მათი კოლეგები უკეთ შეასრულებენ ამ სამუშაოს, შიში, რომ უფროსი არ დააჯილდოებს არასაკმარისად კარგად შესრულებული სამუშაოსთვის და ა.შ.)?

ზოგადად, როგორც ჩანს, არასაკმარისად არის შესწავლილი სამუშაოზე ემოციების როლი და მნიშვნელობა (სექსუალური შევიწროების გარდა), ხოლო სახელმწიფო სექტორში ზოგჯერ საერთოდაც უგულებელყოფენ ამ ასპექტს და ეს მაშინ, როცა ემოციები დიდად განსაზღვრავენ სამუშაოს შესრულების ხარისხს. ხშირად ადამიანები არარაციონალურად და ემოციურად მოქმედებენ31 (მაგ., არიან აგრესიულები, ადვილად ღიზიანდებიან, მეტისმეტად ბევრს მუშაობენ) და მათ ასეთ ქცევას ვერ გამოასწორებთ მატერიალური წახალისებით. აქედან გამომდინარე, საკონსულტაციო ფირმებს სულ უფრო ხშირად აჰყავთ სამუშაოდ ფსიქოლოგები. მაგრამ სახელმწიფო სექტორში კადრების განყოფილებები უფრო ხშირად მიმართავენ ადამიანური რესურსების მენეჯერებს, ეკონომისტებსა და სხვა სფეროს ექსპერტებს და მხოლოდ იშვიათად –  ფსიქოლოგებს. 

______________________

27. Charles Handy, Understanding Organiზations, Fourth Edition, London 1999, p. 13.

28. ARBO actuell, Seksuele intimidatie, agressie en geweld, No. 3, December 2000, p. 6.

29. Mary Parker Folett, The Giving of Orders (1926), in Shafritz/Hyde, op. cit., p. 65.

30. Hans Jung, Personalwirtschaft, München/Wien, 3. Edition, 1999, p. 402.

31. იხ. გერმანული ჟურნალი Personalführung, Emotionen in der Arbeitswelt, No. 12/2002, p. 48.
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„ჩვენ ვართ არა სახელმწიფო სამსახურის აღსასრულის, არამედ მისი ევოლუციის მოწმენი” (ჯოზეფ ნაი უმც. და ჯონ დ. დონაჰიუ)

უკანასკნელი რამდენიმე წლის ყველაზე მნიშვნელოვან ცვლილებას წამოადგენს მომსახურების სფეროში სახელმწიფოსა და საზოგადოების მზარდი თანამშრომლობა. დღესდღეობით სახელმწიფო და საჯარო სამსახურის მოხელეები მომსახურების გაწევისას და პოლიტიკის გატარებისას აღარ არიან სრულიად დამოუკიდებელი სუბიექტები და მათ ვეღარ გავმიჯნავთ ფართო საზოგადოებისგან. ამის გარდა, დღეს სახელმწიფო სამსახური ყველაზე ნაკლებ ცენტრალიზებული და იერარქიულია, ვიდრე ოდესმე ყოფილა სახელმწიფო მმართველობის მთელი ისტორიის მანძილზე.2

ბოლო ათწლეულების მანძილზე ევროპის საჯარო სამსახურებში სხვა ისეთი მნიშვნელოვანი მოვლენებიც ხდებოდა, რომლებმაც არსებითი გავლენა იქონიეს სახელმწიფო სექტორის, როგორც დამქირავებლის მდგომარეობაზე:
· შობადობის შემცირება თითქმის ყველა ევროპულ ქვეყანაში, რასაც ერთვოდა მოსახლეობის „დაბერება”;

· განათლების გაუმჯობესებისა და მოსახლეობის კვალიფიკაციის ამაღლების უწყვეტი პროცესი;

· შრომის ბაზარზე ქალთა რაოდენობის მნიშვნელოვანი ზრდა;

· შრომის ბაზარზე ხანდაზმულ მოსამსახურეთა რაოდენობის კლება და საპენსიო ასაკის შემცირება;

· იმიგრანტთა რიცხვისა და ტრანსნაციონალური მობილობის ზრდა.

ყველა ამ მოვლენამ დიდი გავლენა მოახდინა შრომის ბაზრის მდგომარეობაზე და შეცვალა სახელმწიფო სექტორის კონკურენტუნარიანობა კერძო სექტორის მიმართ. დღესდღეობით სახელმწიფო სექტორის წინაშე დგას ოთხი დამატებითი პრობლემა:

ა) დემოგრაფია;

ბ) გლობალიზაცია და ევროპეიზაცია;

გ) საინფორმაციაო ტექნოლოგიები;

დ) კლასიკური სახელმწიფო სექტორის “უფლებამოსილება” და “ლეგიტიმურობა”.

თითოეული ეს ფაქტორი ძირეულად შეცვლის სახელმწიფო სექტორის სახეს და სტიმულს მისცემს ძირეულ რეფორმებს ევროპის სახელმწიფო სამსახურებში. მაშინ, როცა ამ მოვლენების შედეგად უკვე სრული სვლით მიმდინარეობს რეფორმათა მთელი წყება, ამას კიდევ სხვა რეფორმებიც მოჰყვება. მართალია, ჯერ ძალიან ადრეა ამ მოვლენათა მასშტაბისა და მათი ზეგავლენის შეფასება, მაგრამ ის კი ნათელია, რომ ისინი შეცვლიან საჯარო სამსახურს და საკადრო პოლიტიკას. მომდევნო თავში შევეცდებით გავაანალიზოთ ხსენებული პრობლემები და მათი ზემოქმედება საკადრო პოლიტიკაზე ეროვნულ საჯარო სამსახურებში.

_____________________

1. B. Guy Peters and Jon Pierre, Introduction: The Role of Public Administration in Governing, in: B. Guy Peters and Jon Pierre (eds.), Handbook of Public Administration, Sage Publication, London, Thousand Oaks, New Delhi, 2003, p. 4.
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უკანასკნელი რამდენიმე წლის მანძილზე მიმდინარე დემოგრაფიულმა პროცესებმა გაამძაფრა კონკურენცია სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის მოსამსახურეთა მიზიდვის სფეროში. ამის გამო უკვე დიდი მნიშვნელობას იძენს სახელმწიფო სექტორის იმიჯი.

დემოგრაფიული პროცესები მოსახლეობის დაბერებაზე მიუთითებს, ეს კი გაზრდის მოთხოვნას სოციალურ მომსახურებაზე, რაც (ძირითადად) სახელმწიფო სექტორმა უნდა უზრუნველყოს. მეორე მხრივ, საზოგადოების დაბერება იმას ნიშნავს, რომ სახელმწიფო სექტორს სულ უფრო მეტი მოსამსახურე დატოვებს. ზოგადად, თითქმის ყველა წევრ ქვეყანაში სახელმწიფო სექტორს უკვე უჭირს მოთხოვნა/შეთავაზების თანაფარდობის დაცვა.

ეს დემოგრაფიული მოვლენები, რა თქმა უნდა, ზოგადად შრომის ბაზრის პრობლემაა და როგორც ჩანს, გაზრდის კონკურენციას სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის კვალიფიციურ მოსამსახურეთა მისაზიდად.

ეს პრობლემა სხვადასხვა ფორმით იჩენს თავს წევრ ქვეყნებში (და დამოკიდებულია მათ ეკონომიკურ მდგომარეობაზე). შესაბამისად, დემოგრაფიული მიზეზებით გამოწვეული პრობლემების მოგვარებაც სხვადსასხვა მეთოდებით უნდა მოხდეს. ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურებს ყველაზე მეტად მოსამსახურეთა მიზიდვა უჭირთ, მერე კი მათი შენარჩუნება –  ამდენად, აუცილებელია გადაიდგას გარკვეული ნაბიჯები სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების სტრატეგიის დასახვეწად, რათა მიიზიდონ კანდიდატთა საკმარისი რაოდენობა.2
ეს გარემოება თავისთავად ბადებს კითხვას: თუკი მოსამსახურეები კმაყოფილნი არიან თავისი სამუშაოთი, რატომ დგას დღის წესრიგში ასე მწვავედ ადამიანური რესურსების მართვის რეფორმა?

რა ფაქტორები განსაზღვრავს ეროვნული დასაქმების პოლიტიკას და
სახელმწიფო სამსახურში მუშაობის მიმზიდველობას?

	ფაქტორი
	წევრი სახელმწიფოები

	დემოგრაფიული პროცესები
	მაღალი შობადობა/დაბალი 

შობადობა

	დასაქმების დონე
	მაღალი/დაბალი

	უმუშევრობის დონე
	მაღალი/დაბალი

	ეკონომიკის საერთო 

მდგომარეობა
	კარგი/ცუდი

	სამუშაოს გარანტირებულობა
	მაღალი/დაბალი 

გარანტირებულობა

	სამუშაო პირობები
	მიმზიდველი/არასასურველი

	სახელმწიფო და კერძო 

სექტორებს შორის არსებული 

კონკურენციის დონე
	მაღალი/დაბალი

	დასაქმების გაზრდაზე/შემცირებაზე 

გათვლილი პოლიტიკა
	დასაქმების დონის 

გაყინვა/შემცირება/გაზრდა

	სამსახურის მსურველთა ნაკლებობა?
	დიახ/არა


იმიჯისა და მიმზიდველობის საკითხი, ისევე როგორც სამუშაო ადგილების დაკომპლექტებისა და პერსონალის შენარჩუნების პრობლემები არ შეიძლება განხილულ იქნეს ევროკავშირის ქვეყნებში არსებული დემოგრაფიული, ეკონომიკური და სოციალური მდგომარეობის გაუთვალისწინებლად.

თითქმის ყველა წევრ ქვეყანაში მოვლენათა განვითარება გვიჩვენებს, რომ არსებობს მჭიდრო კავშირი ეკონომიკურ მდგომარეობას, დასაქმების დონეს, სახელმწიფო სექტორში ხალხის დასაქმების გაზრდაზე ან შემცირებაზე გამიზნულ პოლიტიკას, სახელმწიფო სექტორში არსებულ სამუშაო პირობებსა და დასაქმების სფეროში განხორციელებულ ეროვნულ პოლიტიკას შორის. ეს ფაქტორები და მოვლენები განსაზღვრავენ სახელმწიფო სამსახურის მიმზიდველობას. 

დემოგრაფიული მდგომარეობა ევროკავშირში 1960-დან 2000-მდე
	
	მოსახლეობა 

მლნ. 

მცხოვრები
	15 წელზე უმცროსი 

ასაკის 

%-ში
	65 წლის 

ასაკის და 

ზემოთ 2000 

წელს %-ში
	65 წლის 

ასაკის და 

ზემოთ 1960 

წელს %-ში

	ავსტრია
	8.1
	16.7
	15.5
	12.2

	ბელგია
	10.2
	17.6A
	16.6A
	12.0

	გაერთიანებული სამეფო
	59.7
	19.1A
	15.6A
	11.7

	გერმანია
	82.2
	15.3C
	17.2C
	10.8C

	დანია
	5.3
	18.5
	14.8
	10.6

	ესპანეთი
	39.5
	15.0
	16.8
	8.2

	ირლანდია
	3.8
	21.8
	11.2
	10.9

	იტალია 
	57.2
	14.5
	17.7
	9.0

	ლუქსემბურგი
	0.3
	19.0
	14.4
	10.8

	პორტუგალია
	10
	19.2
	15.1
	-

	საბერძნეთი
	10.5
	15.5B
	16.7B
	8.1

	ფინეთი
	5.1
	18.1
	15.0
	7.3

	შვედეთი
	8.9
	18.4
	17.3
	11.8

	ჰოლანდია
	16
	18.6
	13.6
	9.0

	საფრანგეთი
	58.9
	18.8
	16.1
	11.6

	ევროკავშირი
	376
	16.8
	16.4
	10.1


_________________

A = 1999, B = 1998, C = ყოფილი დასავლეთ გერმანია
წყაროები: Labour Force Statistics: 1980-2000, OECD, Paris 2001; Trends in International Migration, OECD, Paris 2002.

მომავალი რამდენიმე ათწლეულის მანძილზე დემოგრაფიული ცვლილებების შედეგად ევროკავშირის მოსახლეობაში გაიზრდება უფროსი ასაკის ადამიანთა რიცხვი. ამის გარდა, საზოგადოების დაბერება გამოიწვევს იმ ადამიანთა რაოდენობის გაზრდას, ვინც დატოვებს სახელმწიფო სამსახურს.

სახელმწიფო სამსახურში დასაქმებულთა ასაკობრივი
სტრუქტურა OECD-ში შემავალ ქვეყნებში3
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მეორე მხრივ, ასეთმა პროცესებმა შეიძლება გამოიწვიონ მოთხოვნის გაზრდა მათ შორის სოციალურ მომსახურებაზეც, რასაც ხშირად სახელმწიფო სექტორი უზრუნველყოფს. ეს დემოგრაფიული პრობლემა ევროკავშირის ყველა წევრ სახელმწიფოს აწუხებს, ოღონდ სხვადასხვა ხარისხით. იმ ქვეყნებს, სადაც შედარებით მაღალია შობადობის დონე (დანია, საფრანგეთი, ფინეთი, ირლანდია, ლუქსემბურგი, ჰოლანდია, პორტუგალია, შვედეთი და გაერთიანებული სამეფო) შეიძლება ნაკლები სიძნელეები შეხვდეთ, ვიდრე შედარებით დაბალი შობადობის მქონე ქვეყნებს (იტალია, ესპანეთი, გერმანია, საბერძნეთი).
ერთი შეხედვით, სიტუაცია ნათელია: არსებობს მოთხოვნილება ახალ მოსამსახურეებზე, მაგრამ დემოგრაფიული პროცესების გათვალისწინებით მოთხოვნის შესაბამისად ვერ მოხერხდება ამ სამსახურის პერსონალით უზრუნველყოფა. ზემომოყვანილი საერთო დემოგრაფიული ტენდენციების თანახმად, ეს შეიძლება განსაკუთრებით ისეთ ქვეყნებს დაემუქროს, როგორიცაა გერმანია, საბერძნეთი, იტალია და ესპანეთი. 

საოცარია, მაგრამ ჩვენ შეგვიძლია დავაფიქსიროთ მხოლოდ არაპირდაპირი კავშირი, ერთი მხრივ, ქვეყანაში არსებულ დემოგრაფიულ მდგომარეობასა და, მეორე მხრივ, ეროვნული სახელმწიფო სექტორის პერსონალით დაკომპლექტებასა და მის ასაკობრივ სტრუქტურას შორის.
OECD-ის მიერ ჩატარებული სახელმწიფო სექტორის გამოკვლევის (2002) თანახმად, იმ ქვეყნებში, სადაც შედარებით მაღალია შობადობა (მაგ., ჰოლანდიაში, ირლანდიასა და საფრანგეთში), ცენტრალურ მთავრობაში უფრო მაღალია უფროსი ასაკის მოსამსახურეთა ხვედრითი წილი.4 ეს იმას მოწმობს, რომ არ არსებობს პირდაპირი კავშირი სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულთა ასაკობრივ სტრუქტურასა და მთელი მოსახლეობის ასაკობრივ სტრუქტურას შორის.

დემოგრაფიული ტენდენციები გვიჩვენებს, რომ ირლანდიაში ასაკობრივ ჯგუფთა თანაფარდობა (თანაფარდობა 65 წელს გადაცილებულ მოსახლეობასა და 15-64 წლის მოსახლეობას შორის) მომდევნო 10-15 წლის განმავლობაში არ მიაღწევს დღეისთვის ევროპის მრავალ ქვეყანაში დაფიქსირებულ თანაფარდობას. ამდენად, ირლანდიაში სახელმწიფო სექტორისთვის –  მიუხედავად იმისა, რომ მასზე ზეგავლენას ახდენს შრომის ბაზარზე არსებული მზარდი კონკურენცია –  ხელსაყრელია არსებული დემოგრაფიული მდგომარეობა. ამიტომაც არ არსებობს იმის მტკიცების საფუძველი, თითქოს სახელმწიფო სექტორი სხვა სექტორებთან შედარებით უფრო მძიმე მდგომარეობაში იყოს. ირლანდიაში კვლავაც იზრდება შობადობა და 2001 წელს ყოველ 1000 მცხოვრებზე 15.1-ს უტოლდებოდა. 1960-იანი წლების „ბავშვების ბუმმა” შედეგად ის გამოიღო, რომ ამჟამად საკმაოდ მაღალია მომუშავე მოსახლეობის ხვედრითი წილი და 15-დან 64 წლამდე ასაკის ადამიანები მოსახლეობის დაახლოებით 65%-ს შეადგენენ. მაგრამ ირლანდიაშიც კი “სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულთა ორი მესამედი (67%) 35-ის და უფრო მეტი ასაკისაა, ხოლო კერძო სექტორში ამავე კატეგორიის მოსამსახურეები ნახევარზე ნაკლებს (47%) შეადგენენ”.5
შვედეთში „მომუშავეთა შორის ნელ-ნელა იზრდება უფროსი ასაკის ადამიანების რაოდენობა. სახელმწიფო მმართველობის ორგანოებში მოსამსახურეთა თითქმის 24% 55 წელზე მეტი ასაკისაა და მოსამსახურეთა დაახლოებით 54%-მა მიაღწია 45 წლის ასაკს. 2008 წლიდან მნიშვნელოვნად გაიზრდება პენსიაზე გამსვლელთა რაოდენობა”.6
ირლანდიისა და შვედეთის საჯარო სამსახურების ასაკობრივი სტრუქტურა
	ასაკი
	შვედეთი
	ირლანდია

	45-ის და უფროსი
	54%
	დაახლ. 35%

	55-ის და უფროსი
	24%
	დაახლ. 10%


შვედეთისა და ირლანდიის ეს მაგალითები გვიჩვენებს, რომ ევროკავშირის წევრ ქვეყნებში სახელმწიფო სექტორის ასაკობრივი სტრუქტურა დაბერების მიმართულებით იცვლება –  იმ ქვეყნებშიც კი, სადაც შობადობის დონე შედარებით მაღალია. ამასთან ერთად, დაბერების პროცესი სახელმწიფო სექტორში უფრო სწრაფად მიმდინარეობს, ვიდრე კერძოში. 

საფრანგეთშიც იგივე მდგომარეობაა, რაც შვედეთში. აქაც, სახელმწიფო სექტორის პერსონალი (ეროვნულ და რეგიონულ დონეზე) კერძო სექტორის მოსამსახურეებთან შედარებით უფრო ხნოვანია. 50 და უფროსი ასაკის მოსამსახურეთა ხვედრითი წილი სახელმწიფო სექტორში უფრო მაღალია (28%), ვიდრე კერძოში (18%).

სახელმწიფო სამსახურში დასაქმებულთა შორის უკანასკნელი ათი წლის განმავლობაში OECD-ში შემავალ ცხრა ქვეყანაში იზრდებოდა სამუშაოდან წამსვლელთა თანაფარდობა ახალმოსულთა რიცხვთან, რაც გამოწვეული იყო მმართველობის ფუნქციათა რესტრუქტურიზაციით, პრივატიზაციითა და პერსონალზე გამოყოფილი ხარჯების შემცირებით. 1996 წლიდან წამსვლელთა რაოდენობა აღემატებოდა ამ სექტორში მუშაობის დამწყებთა რაოდენობას”.7 საფრანგეთში 2003-2010 წლებში ყველაზე მეტი მოსამსახურე დატოვებს სამუშაოს. მაგალითად, განათლების სამინისტრო ყველაზე მეტ მოხელეს 2008 წელს დაკარგავს.

სხვა სამინისტროებში, მაგალითად, ინფრასტრუქტურის ან ფინანსთა სამინისტროში თანამშრომლების მიერ სამსახურის დატოვების მაჩვენებელი გაიზრდება 2003 წლის დონემდე და მაღალი იქნება 2010 წლამდე. ფინანსთა სამინისტროში სამსახურიდან წამსვლელთა რიცხვი 2010 წელს ორჯერ უფრო მეტი იქნება, ვიდრე დღესაა.

საჯარო მოსამსახურეები საფრანგეთში, რომლებიც
დატოვებენ სამუშაოს 2016 წლამდე
	
	2001-
2
	2003-
4
	2005-
6
	2007-
8
	2009-
10
	2011-
12
	2013-
14
	2015-
16
	2001-
16

	განათლება
	66,400
	72,100
	74,900
	75,100
	68,800
	61,800
	56,500
	52,700
	528,300

	ეკონომიკა და ფინანსები
	8,800
	10,500
	12,900
	14,800
	14,800
	14,700
	14,300
	13,800
	104,600

	შინაგან საქმეთა
	11,600
	12,000
	11,800
	11,600
	11,100
	10,400
	10.000
	9,700
	88,200

	უნივერსიტეტი
	6,800
	7,500
	8,200
	8,900
	8,400
	7,900
	7,200
	6,500
	61,400

	ტრანსპორტი 
და 
აღჭურვილობა
	5,300
	6,200
	7,200
	8,000
	8,300
	8,200
	7,900
	7,300
	58,400

	იუსტიცია
	2,200
	2,600
	3,100
	3,700
	4,000
	4,300
	4,400
	4,400
	28,700

	სხვა სამინისტროები
	4,300
	4,900
	5,500
	6,500
	6,700
	6,900
	7,000
	6,900
	48,700


	სულ
	105,400
	115,800
	123,600
	128,600
	122,100
	114,200
	107,300
	101,300
	918,300


წყარო: Le Monde, 4 September 2002, p. 6
იუსტიციისა და შინაგან საქმეთა სამინისტროებში მოსამსახურეთა ასაკი უფრო მცირეა და ეს იმითაა განპირობებული, რომ აქ მუშაობს ბევრი პოლიციელი, ქალი, დაცვის პერსონალი და ა.შ. იუსტიციის სამინისტროში საჯარო მოსამსახურეთა მხოლოდ 21%-ია 50 წელზე მეტი ასაკის, ხოლო შინაგან საქმეთა სამინისტროში _ მხოლოდ 18%. მაგრამ ამ მოსამსახურეთა დიდ ნაწილს შეუძლია ადრე გავიდეს პენსიაზე, 55 წლის ასაკში. 

ბელგიაში, საფრანგეთის მსგავსად, სხვადასხვა სამინისტროებს განსხვავებული ასაკობრივი სტრუქტურა აქვთ. მაგრამ ბელგიაში საშუალო ასაკი ყველაზე მაღალია რანგირებულ საჯარო მოსამსახურეთა შორის, ეს განსაკუთრებით ეხება მე-3 დონის, ასევე 2+ და 1 დონის პერსონალს. ეს კი ნიშნავს, რომ 10-15 წლის განმავლობაში ამ რანგის მოხელეთა დიდი ნაწილი დატოვებს სამინისტროებს. ამის გამო ბელგიაში ფედერალურ დონეზე ცდილობენ მომზადებული შეხვდნენ მოსამსახურეთა მიერ სამუშაოს მასობრივი დატოვებით გამოწვეულ სირთულეებს. 

ბელგიის საჯარო მოსამსახურეები, რომლებიც დატოვებენ
სამსახურს მომავალი 10 წლის განმავლობაში8
	
	იმ პერსონალის
საერთო
რაოდენობა,
რომელიც
ტოვებს
სამსახურს
	საჯარო
მოსამსახურეთა
საერთო
რაოდენობა
	სამსახურიდან
წამსვლელ
უმაღლესი
დონის
მოხელეთა
პროცენტული
მაჩვენებელი
საჯარო
მოსამსახურეთა
საერთო
რაოდენობის
მიმართ

	სამსახურიდან
წამსვლელთა
პროცენტული
მაჩვენებელი
საჯარო
მოსამსახურეთა
საერთო
რაოდენობის
მიმართ

	კომუნიკაციები 
და 
ინფრასტრუქტურა
	195
	1,060
	5.94
	18.40

	სახელმწიფო
 სამსახური
	53
	400
	5
	13.25

	ეკონომიკა
	347
	2,105
	4.61
	16.48

	ფინანსები
	3,553
	27,926
	1.88
	12.72

	საგარეო საქმეთა,
 საგარეო ვაჭრობისა და საერთაშორისო თანამშრომლობის
	218
	1,222
	9.57
	17.84

	შინაგან საქმეთა
	229
	2,185
	2.01
	10.48

	იუსტიცია (ცენტრალური ადმინისტრაცია)
	136
	6,857
	0.36
	11.78

	იუსტიცია _ სასამართლოები
	28
	
	
	

	იუსტიცია _ სასჯელაღსრულებითი დაწესებულებები
	644
	
	
	

	სოციალური, ჯანმრთელობის და გარემოს დაცვა
	209
	1,610
	3.42
	12.98

	თავდაცვა
	291
	2,190
	3.5
	13.29

	პრემიერ მინისტრის კანცელარია
	14
	216
	1.85
	6.48

	მეცნიერება
	20
	?
	
	

	დასაქმების და შრომის
	162
	1,113
	6.65
	14.56

	მცირე მეწარმეობა, ვაჭრობა და სოფლის მეურნეობა
	220
	1,326
	5.51
	16.59

	სულ
	6,319
	48,210
	2.52
	13.11


* დონე 1 = უნივერსიტეტდამთავრებული
დონე 2+ = არასრული უმაღლესი (უნივერსიტეტის სამი წელი) ან კანდიდატის დონე (უნივერსიტეტის ორი წელი)

დონე 3 = საშუალო განათლება
დონე 3 = დაწყებითი საშუალო განათლება
დონე 4 = არ მოეთხოვება განათლების ატესტატი
თავისთავად, მეტად შთამბეჭდავია იმ ადამიანთა რაოდენობა, რომლებიც საჯარო სამსახურს ტოვებენ საფრანგეთსა და ბელგიაში. მაგრამ უფრო მნიშვნელოვანი ისაა, საჭირო გახდება თუ არა მათი შეცვლა სხვა მოსამსახურეებით, დადგება თუ არა სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების პრობლემა და რამდენად ძნელი იქნება ამ ადგილებზე ახალი მოსამსახურეებისა და ნიჭიერი პერსონალის მოზიდვა.

ევროკავშირის წევრ მთელ რიგ ქვეყნებში კლებულობს სახელმწიფო სამსახურში მუშაობის დაწყების მსურველთა რაოდენობა. ამ მხრივ, საფრანგეთის სურათი9 ასახავს მთელი ევროკავშირის მდგომარეობას. საფრანგეთში 1998 წლიდან მცირდება პრეტენდენტთა რიცხვი სხვადასხვა საკონკურსო თანამდებობებზე. 1997 წელს 890,000 ადამიანმა შეიტანა განცხადება კონკურსში მონაწილეობაზე. 2000 წელს ეს რიცხვი 730,000-მდე დაეცა (-17%) მეორე მხრივ, ამავე პერიოდში 11%-ით გაიზარდა შეთავაზებულ სამუშაოთა რაოდენობა. ყველაზე დიდი კლება შეინიშნება ტექნიკური პერსონალის კონკურსზე (B და C კატეგორიები). ასეთ კონკურსებს დიდ კონკურენიციას უწევს კერძო სექტორიც.

საფრანგეთში, პორტუგალიასა და საბერძნეთში ასევე არსებობს პერსონალით დაკომპლექტების პრობლემა კონკრეტულ გეოგრაფიულ რეგიონებში (ქალაქები, ცენტრიდან დაშორებული და ჩამორჩენილი რეგიონები). ეს განსაკუთრებით ეხებათ მასწავლებლებს, რადგან საფრანგეთში, გაერთიანებულ სამეფოსა და ჰოლანდიაში ადგილობრივ დონეზე ძალზე ცოტაა ამ სამუშაოს მსურველი. ამიტომ გადაწყდა ღია კონკურსების ჩატარება ადგილობრივ დონეზე.

ესპანეთშიც ჩნდება სირთულეები ამ სამსახურების პერსონალით დაკომპლექტების მხრივ. ესპანეთში მოსახლეობის დაბერება უეჭველად იმოქმედებს სახელმწიფო სამსახურის, როგორც დამქირავებლის როლზე. ზოგადად, სახელმწიფო სამსახურებს ესპანეთში არ აქვთ სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების პრობლემა. მაგრამ ამ მხრივ სირთულეები არსებობს გარკვეულ სფეროებში (შეიარაღებულ ძალებში და ახალ და საინფორმაციო ტექნოლოგიათა სექტორში), ხოლო ბოლო წლებში შეინიშნება A კატეგორიისა და რანგის თანამდებობებზე (სადაც საჭიროა უნივერსიტეტის უმაღლესი დონის დიპლომი) გამოცხადებულ კონკურსებში მონაწილეთა ნაკლებობა.

დაბოლოს, იტალიაში, რომის სახელმწიფო მართვის კოლეგიის (Scuola Superiore della Pubblica Amministraზione) მიერ მმართველების თანამდებობაზე გამოცხადებულ კონკურსში მონაწილეთა რაოდენობა 1997 წელს დაფიქსირებულ 25,714-დან 2001 წელს 18,708-მდე შემცირდა.

დასაქმების მაჩვენებლები და უმუშევრობის დონე ასევე მოქმედებს სახელმწიფო სექტორის, როგორც დამქირავებლის მდგომარეობაზე. რაც უფრო მაღალი იქნება დასაქმების დონე და დაბალი –  უმუშევრობის დონე, მით უფრო გაუძნელდება მას საკმარისი როდენობის პერსონალის მიზიდვა, რადგან ზოგადად მცირე იქნება სამუშაოს მაძიებელთა რიცხვი.

ჰოლანდიას, დანიასა და შვედეთს ევროპაში დასაქმების ყველაზე მაღალი მაჩვენებელი აქვთ (2002 წლისთვის 16-დან 65 წლამდე ასაკის მოსახლეობის 70-75%). დასაქმების ეს მაღალი დონე და ეკონიმიკის საერთო ბუმი, უმუშევრობის დაბალი მაჩვენებლები (განსაკუთრებით ჰოლანდიაში 2001 წლამდე) და სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის მობილურობის მაღალი დონე განაპირობებს შრომის ბაზრის მეტისმეტ შემჭიდროებას, განსაკუთრებით ჰოლანდიაში. მაგრამ ზოგიერთ ქვეყანაში ეკონომიკური სიტუაციის გაუარესებამ (როგორც ეს 2002 წელს შეინიშნებოდა) კვლავ გამოიწვია სახელმწიფო სექტორში დასაქმების მსურველთა რიცხვის ზრდა.
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სახელმწიფო სამსახურის ტრადიციული გაგება მჭიდროდ უკავშირდება ეროვნული სახელმწიფოს ცნებას. ეს ნიშნავს, რომ ეროვნული სახელმწიფოს კონცეფციის ცვლილება (ევროპული ინტეგრაციის ზეგავლენის შედეგად) ასევე იმოქმედებს ეროვნულ საჯარო სამსახურებზე. დღესდღეობით ისე ჩანს, რომ ეროვნული სახელმწიფო მნიშვნელოვან სახეცვლილებას განიცდის, მაგრამ გაქრობა ნამდვილად არ ემუქრება. უფრო მეტიც, მთავრობის სამოქმედო არეალი დიდად არც გაფართოვდება და არც შეიზღუდება, მაგრამ ის აშკარად შეიცვლება“.10 ფაქტიურად დღეს შეინიშნება გლობალიზაციისა და ინტერნაციონალიზაციის, მაგრამ არა -მსოფლიო სახელმწიფოს შექმნის ტენდენციები. ევროკავშირი, თავისთავად, დინამიური მოდელია, მაგრამ ის ნამდვილად არ ვითარდება ერთიანი ეროვნული სახელმწიფოს შექმნის მიმართულებით, ხოლო ტრადიციული ეროვნული სახელმწიფო ორმაგი წნეხის ქვეშაა მოქცეული –  „ზევიდან“ (გლობალიზაცია და ინტეგრაცია ევროკავშირის ფარგლებში) და „ქვევიდან“ (დეცენტრალიზაცია, უფლებამოსილებათა დელეგირება, არასახელმწიფო დაწესებულებათა განვითარება, პრივატიზაცია). ასე რომ, პრობლემა მარტო ის კი არ არის, როგორ შეიცვლება „მთავრობა” და „მმართველობა“, არამედ საკითხი უფრო მწვავედ დგას: რა როლი ექნება ტრადიციულ (ეროვნულ) საჯარო სამსახურს შეცვლილ მსოფლიოში?

როგორც სახელმწიფო მმართველობის ევროპეიზაციის კონცეფცია,11 ისე საერთოევროპული ადმინისტრაციული სივრცის ჩამოყალიბება თეორიული თვალსაზრისითაც ძალზე საინტერესოა. დღესდღეობით მეცნიერებმა უნდა გამოიკვლიონ, სად არ არის მკაფიოდ განსაზღვრული ევროკავშირის უფლებამოსილება და სად საერთოდ არ არსებობს ის („ინტეგრაცია უფლებამოსილების გარეშე”). ამის გამო, სხვადასხვა მოსაზრებების არსებობის მიუხედავად, არსებითად უპასუხოდ რჩება კითხვა, თუ რა გავლენას იქონიებს ინტეგრაციული პროცესი ეროვნულ მმართველობასა და საჯარო სამსახურებზე. ფაქტიურად, გარკვევით ვერავინ გეტყვით, სად იწყება და სად მთავრდება ევროკავშირის ზემოქმედება ეროვნულ მმართველობაზე.

ერთი მხრივ, საკმაო საფუძველი არსებობს იმის სათქმელად, რომ ევროკავშირის გავლენა ეროვნულ საჯარო სამსახურებზე კვლავაც ძალზე შეზღუდულია. მეორე მხრივ კი, განსაკუთრებით საფრანგეთში, ანალიტიკოსები გვაფრთხილებენ ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურზე ევროკავშირის მზარდი ზემოქმედების თაობაზე. როგორც აღნიშნავს ლემონ დე ფორჟი, ევროპულ კანონმდებლობას გეზი აღებული აქვს ფრანგული „fonction publique”-ის „ბანალიზაციაზე“.

უფრო თავშეკავებულია საფრანგეთის სახელმწიფო სამსახურის ყოფილი გენერალური დირექტორი, პოშარი  („ეს ბანალიზაციაზე მეტია, სინამდვილეში ეს სტანდარტიზაციაა, რაზეც, როგორც ჩანს, ღირს მსჯელობა”).12 პუბლიკაციაში, სადაც განიხილავს ევროკავშირის კანონმდებლობის ზეგავლენას საფრანგეთის სახელმწიფო სამსახურზე, პოშარი მიუთითებს იმ ფაქტზე, რომ ეს ზეგავლენა არ გამოიწვევს საფრანგეთის სახელმწიფო სამსახურის ძირეულ შეცვლას. საქმე არ ეხება ამ სამსახურის საფუძვლებს. მაგრამ საჭირო იქნება ზოგიერთი ორგანიზაციული სტრუქტურისა და სამუშაო ადგილების პერსონალით დაკომპლექტების ტრადიციული პროცედურების მისადაგება ევროკავშირის კანონმდებლობასთან.

ამგვარად, რა ზეგავლენა ექნება ევროკავშირის კანონმდებლობას სახელმწიფო სამსახურზე? ამ კითხვაზე, როგორც ჩანს, შეუძლებელია ზუსტი პასუხის გაცემა, რამდენადაც არ არსებობს ტერმინ „დამქირავებლის“ საერთოევროპული განსაზღვრება.13 აქედან გამომდინარე, ევროკავშირის კანონებს, რომლებიც ეხება სახელმწიფო სამსახურს, შეიძლება ისეთი ინტერპრეტაცია მიეცეს, რომ არ იქნეს გამოყენებული საჯარო მოსამსახურეების მიმართ. მაგრამ ევროსასამართლოს (ECJ) მიერ ევროპის კავშირის შეთანხმების (ECT) 39.4 მუხლთან დაკავშირებით გაკეთებული განმარტება მოიცავს მომუშავეთა თავისუფალი მოძრაობის საკითხს. ამდენად, ევროკავშირის კანონმდებლობას მივყავართ (ნაწილობრივი) ჰარმონიზაციის, დაახლოების, კოოპერაციისა და კოორდინაციის გარკვეული ფორმების დანერგვისკენ, მაგრამ ამავე დროს ის შეიძლება გახდეს ეროვნული საჯარო სამსახურების ახალი დანაწევრების საფუძველიც.

ერთი რამ ცხადია –  სულ უფრო მწვავედ იგრძნობა იმის საჭიროება, რომ პასუხი გაეცეს კითხვებს ევროკავშირის ზეგავლენის შესახებ ეროვნულ მმართველობასა და სახელმწიფო სამსახურებზე და ეს პრობლემა სულ უფრო მეტ პრაქტიკულ ინტერესს იწვევს იმ „ნაცრისფერი არის” გათვალისწინებით, სადაც ხდება ევროკავშირისა და ეროვნული უფლებამოსილებების თანაკვეთა. ამის გარდა, კავშირში შემსვლელ ქვეყნებს მოუწევთ თავისი საჯარო სამსახურების „ევროპეიზაცია”, „ინტეგრაციის შესაძლებლობების” შექმნა და თავისი საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის მისადაგება ევროკავშირის კანონმდებლობისა და ევროსასამართლოს პრეცედენტული სამართლის   მოთხოვნებთან. ამდენად, აუცილებელია ზუსტად განისაზღვროს, ეროვნული მმართველობისა და საჯარო სამსახურების რა სფეროებზე ახდენს ზემოქმედებას ინტეგრაციული პროცესები და პირიქით, რა სფეროებში არ ექნება ევროკავშირს ჩარევის უფლება.

ეროვნული ადმინისტრაციები თავად ისწრაფიან სულ უფრო მეტი ინფორმაცია მიიღონ იმაზე, თუ რას აკეთებენ სხვები. ევროკავშირის წევრი ქვეყნების სახელმწიფო სამსახურის გენერალური დირექტორები ცდილობენ ერთმანეთს შეადარონ სხვადასხვა ეროვნული გამოცდილებები. დღესდღეობით ტერმინი „საუკეთესო პრაქტიკა” სახელმწიფო სამსახურის სფეროშიც მკვიდრდება. ამიტომაც სულ უფრო მნიშვნელოვანი ხდება იმ სფეროთა ანალიზი, შედარებითი შესწავლა და მსგავსებებისა (და ასევე განსხვავებების) ძიება, რომელიც ექვემდებარება ეროვნულ კომპეტენციას.

ზოგადად, კავშირის კანონმდებლობის გავრცელებას ამა თუ იმ წევრ ქვეყანაში თავად ეს ქვეყანა წყვეტს. ამის გარდა, მოქმედებს დამხმარე ნორმებისა და პროპორციულობის პრინციპი (ECT, მუხლი 5.2), ასევე ჩამოთვლილი კომპეტენციების (ECT, მუხლი 5.1) და წევრი ქვეყნების ინსტიტუციონალური ავტონომიურობის პრინციპები. აშკარა დაძაბულობა იქმნება ინსტიტუციონალური ავტონომიურობის პრინციპსა და წევრი ქვეყნების ეროვნული ადმინისტრაციების იმ ვალდებულებებს (ე.წ. ლოიალობის პრინციპს) შორის, რომელიც განსაზღვრულია ECT-ის მე-10 მუხლით. უფრო მეტიც, ძლიერდება ევროკავშირის ზემოქმედება ეროვნულ სახელმწიფო მმართველობაზე, სახელმწიფო სამსახურებსა და ეროვნულ საკადრო პოლიტიკაზეც კი. ამასთან, ძნელია მოიძებნოს ევროკავშირის ისეთი კანონი ან დირექტივა, რომელიც გარკვეულ მოთხოვნებს არ უყენებდეს სახელმწიფო მმართველობის სტრუქტურასა და წესს. მაგრამ ეროვნულ დონეზე ნაკლებად აცნობიერებენ ამ ტენდენციებს. ამის შედეგად კი სულ უფრო ხშირად ირღვევა მომუშავეთა თავისუფალი მოძრაობის უფლება და სოციალური პოლიტიკის სფეროში არსებული მოთხოვნები (მაგ., ECT-ის 137-ე და 141-ე მუხლები). ეს, როგორც ჩანს, იქამდე გაგრძელდება, ვიდრე ამ სფეროში მიმდინარე პროცესებისთვის წევრი ქვეყნები უკეთ არ მოემზადებიან.

ევროკავშირისა და ეროვნულ კომპეტენციებს შორის არსებულ ამ „ნაცრისფერ არესთან” დაკავშირებით სულ უფრო მეტ მნიშვნელობას იძენს იმის სისტემური განსაზღვრა (მაგ., სტრატეგიის დეტალური ანალიზის განხორციელებით), თუ რა მოთხოვნებს უყენებს ინტეგრაციული პროცესები სახელმწიფო მმართველობას. ეს ეხება ადნიმისტრაციულ და ორგანიზაციულ სტრუქტურებს, სამართლებრივ და პოლიტიკურ პროცესებს, ისევე როგორც საჯარო სამსახურის კანონმდებლობასა და ეროვნულ საკადრო პოლიტიკას. ეროვნულ ადმინისტრაციაზე (მაგ., გარემოსდაცვით სახელმწიფო სამსახურზე) ევროპული ინტეგრაციის გავლენის ანალიზისას, უპირველეს ყოვლისა, ერთმანეთისგან უნდა განვასხვაოთ განვითარების საერთო მიმართულება, რაც ზოგადი რეფორმითაა განპირობებული და მოდერნიზაციის პროცესები, რომელსაც ინტეგრაცია იწვევს. უფრო მეტიც, „კონვერგენციის პროცესი” (სტრუქტურათა ჰარმონიზაციის გაგებით) უნდა გარჩეულ იქნეს იმ პროცესებისგან, რომლებიც მსგავს ტენდენციებს ამჟღავნებენ. დაბოლოს, ერთმანეთისგან უნდა გავარჩიოთ იმ სფეროთა „ევროპეიზაცია”, რომლებიც მოქცეულია კავშირის კომპეტენციის ფარგლებში და ის სფეროები, რომელთა „ევროპეიზაციაც” ხდება იმისდა მიუხედავად, რომ ევროკავშირის შეთანხმებები მათზე არ ვრცელდება. მაგალითად, სამუშაო ადგილების პერსონალით დაკომპლექტების ეროვნული პროცედურები, მართალია, არ შედის ევროკავშირის კომპეტენციაში, მაგრამ ევროსასამართლოს მიერ (2003 წლის 9 სექტემბერს) მიღებული გადაწყვეტილება დიპლომების ცნობის შესახებ მნიშვნელოვან ზეგავლენას მოახდენს საფრანგეთის საკონკურსო სისტემაზე (საავადმყოფოების სფეროში მაინც).14

ასევე ერთმანეთისგან უნდა განვასხვაოთ „ევროპეიზაცია” და „ევროპული ადმინსტრაციული სივრცის ჩამოყალიბება”. პირველი გულისხმობს მზარდი ზეგავლენის პროცესს, მეორე კი –  კონვერგენციას. ამის გარდა, ერთმანეთისგან უნდა გავარჩიოთ ევროკავშირის გავლენა ეროვნულ მმართველობაზე, ეროვნულ საჯარო სამსახურზე და ეროვნულ საკადრო პოლიტიკაზე.

ევროპული ინტეგრაცია ფაქტიურად ნაკლებად ეხება საჯარო სამსახურის საფუძვლებს, უფრო მეტად –  სახელმწიფო სამსახურს და ძირითადად –  სახელმწიფო მმართველობას. ამ რთული მიმართებების გასაგებად კარგად უნდა გავერკვეთ „სახელმწიფო სამსახურის” არაერთგვაროვნებაში. ამ თვალსაზრისით ერთმანეთისგან უნდა განვასხვაოთ:
· ეროვნული მმართველობის ევროპეიზაცია ევროკავშირის კანონმდებლობის დანერგვისა და მისი დაცვის გზით;

· ეროვნული საჯარო მოხელეების ევროპეიზაცია მოლაპარაკებების, გადაწყვეტილებათა მიღებისა და მათი ცხოვრებაში გატარების პროცესის საშუალებით ევროკავშირისა და ეროვნულ დონეებზე;

· ეროვნული მმართველობისა და სახელმწიფო სამსახურის ევროპეიზაცია ადმინისტრაციული კოოპერაციის გზით;

· ეროვნული საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის და საკადრო პოლიტიკის ევროპეიზაცია ევროსასამართლოს პრეცედენტული სამართლისა აღსრულებისა და ქსელების შექმნის გზით.

ის ფაქტი, რომ ევროკავშირს, ალბათ, არც სამომავლოდ არ ექნება სახელმწიფო სამსახურის კანონმდებლობისა და საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის კონტროლის უფლებამოსილება, სრულებითაც არ ნიშნავს იმას, რომ საერთოევროპულ დონეზე არ შეიძლება არსებობდეს ადმინისტრაციული კოოპერაციის უფრო ძლიერი ფორმები სახელმწიფო სამსახურებსა და სახელმწიფო მმართველობის სისტემებს შორის.15 კონსტიტუციის ახალი პროექტის II-41 მუხლში ნახსენებია მოქალაქეთა უფლება ჰქონდეთ კარგი მმართველობა. მეტიც, ევროკავშირის კანონმდებლობა ზემოქმედებს სახელმწიფო სამსახურებსა და ეროვნული საჯარო სამსახურის კანონმდებლობაზე. ამასთან დაკავშირებით, შეიძლება ერთმანეთისგან განვასხვაოთ:
· ძირითადი პრინციპების („დემოკრატია”, „მოქალაქეობა”, „ეფექტიანობა და ქმედითობა”, „კანონის უზენაესობა”, „საბაზრო ეკონომიკა”)16 ევროპეიზაცია და სახელმწიფო მმართველობის ზოგადი პრინციპების შემუშავება („კარგი მმართველობა”, „გახსნილობა”, „არაეფექტიანი მმართველობის წინააღმდეგ ბრძოლა” და სხვ.);

· მომუშავეთა თავისუფალი მოძრაობის პრინციპის ვიწრო ინტერპრეტაციითა და EC-ის 39-ე მუხლის თანახმად სახელმწიფო სამსახურში მუშაობაზე დაწესებული შეზღუდვებით განპირობებული ეროვნული საჯარო სამსახურების ევროპეიზაცია;
· ევროპეიზაცია დამატებითი კანონების (EC-ის 137-ე და 141 მუხლებში მოცემული თანასწორუფლებიანობის უზრუნველყოფა და სხვ.) დანერგვისა და მათი დაცვის გზით;

· EC-ის მე-10 მუხლისა და ევროსასამართლოს პრეცედენტული სამართლის მკაცრი ინტერპრეტაციით განპირობებული ევროპეიზაცია;

· EC-ის მე-86 მუხლში მოცემული კონკურენციის წესებისა და ყოფილი სახელმწიფო სამსახურების და სახელმწიფო საწარმოების (საფოსტო, სარკინიგზო სამსახურები და სხვ.) პრივატიზაციის ზეგავლენით განპირობებული ევროპეიზაცია. 

ამდენად, ის ფაქტი, რომ ევროკავშირს არ აქვს სახელმწიფო სამსახურის კონტროლის უფლებამოსილება, არ ნიშნავს იმას, რომ ევროპული ინტეგრაცია ზეგავლენას არ ახდენს ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურებზე. პირიქით: ფაქტიურად კულისებსმიღმა პოლიტიკის შედეგად ევროინტეგრაციის პროცესი სულ უფრო მეტ გავლენას ახდენს ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურებზე, ხოლო ევროსასამართლოს პრეცედენტული სამართალი ასევე სულ უფრო ძლირად ზემოქმედებს ეროვნულ ადმინისტრაციულ სამართალზე. ამის გარდა, წევრი ქვეყნების სამართლებრივი და ადმინისტრაციული სისტემები მუდმივად განიცდიან ადაპტაციას ევროკავშირის კანონმდებლობის დანერგვისა და ცხოვრებაში გატარებისთვის აუცილებელ პირობათა უზრუნველსაყოფად. მეორე მხრივ, ადაპტაციის პროცესები აუცილებლად არ გულისხმობს ერთიანი ადმინისტრაციული სივრცის შექმნას.

ზოგადად: ევროკავშირის კონვენცია და დამატებითი კანონები წევრი სახელმწიფოებისგან მოითხოვენ მათი მმართველობის სისტემების აგებას საერთო პრინციპების საფუძველზე („დემოკრატია”, „კანონის უზენაესობა”, „კარგი მმართველობა”, „გახსნილობა”, „არაეფექტიანი მმართველობის წინააღმდეგ ბრძოლა”, „ეფექტიანი მმართველობა” და სხვ.).

ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურებსა და საკადრო პოლიტიკაზე
ევროკავშირის ინტეგრაციის პროცესის არაპირდაპირი
და პირდაპირი გავლენის სფეროები
	ევროკავშირი –  პროცესი 
და დადგენილება
	გავლენა საჯარო სამსახურებზე 
და საკადრო პოლიტიკაზე

	გადაწყვეტილებების მიღების პროცესი ბრიუსელში
	· გავლენა მოსამსახურეთა რესურსებზე 

(ბრიუსელში მგზავრობა, შეხვედრებზე 
დახარჯული დრო, ეროვნული ოფიციალური
 პირები ევროკავშირში)

· უნარ-ჩვევების გამომუშავების აუცილებლობა 

(მოლაპარაკებები, ენობრივი ჩვევები)

· ევროკავშირის შესახებ ცოდნის აუცილებლობა 
(ევროკავშირის კანონების, ინსტიტუტების,
რეგლამენტის)

	ევროკავშირის 
კანონმდებლობის 
გამოყენება ეროვნულ,
რეგიონულ და 
ადგილობრივ დონეზე
	· ეროვნული თანამდებობის პირების 
მხრიდან ბრიუსელის საქმის კურსში ჩაყენების 
აუცილებლობა კანონთა ამოქმედებისთვის 
მიღებული ზომების თაობაზე
· საჯარო მოსამსახურეებმა უნდა შეიმუშაონ 
გეგმები და პროგრამები ევროკავშირის 
კანონმდებლობის შესაბამისად
· ევროკავშირის კანონების ამოქმედებასა 
და მათ შესრულებაზე ზედამხედველობის 
პროცესის ზუსტი დაცვის აუცილებლობა 
(შეფასება, კონტროლი, დაცვა და ა.შ.)

· წევრმა ქვეყნებმა უნდა ჩამოაყალიბონ 
მარეგულირებელი ორგანოები 
(ტელეკომუნიკაციები), სათანადო 
ადმინისტრაციული სტრუქტურები (გარემო), 
სამსახურები (სოფლის მეურნეობის) და ა.შ.

	ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლისა და დამატებითი კანონების პირდაპირი ზემოქმედება -თავისუფალი მოძრაობის პრინციპი
	· სახელმწიფო სამსახურების 
ხელმისაწვდომობა ევროკავშირში 
შემავალი სახელმწიფოების მოქალაქეებისთვის
· დიპლომების ურთიერთცნობის 
აუცილებლობა
· საპენსიო სისტემების კოორდინაციის 
აუცილებლობა
· სამუშაო სტაჟისა და პროფესიული 
გამოცდილების ცნობის აუცილებლობა
· სამუშაო ადგილების შესახებ 
ინფორმაციის გაცვლა

	ევროკავშირის კონვენციის 141-ე მუხლისა და დამატებითი კანონების პირდაპირი ზემოქმედება _ თანასწორუფლებიანობის პრინციპი
	· თანასწორუფლებიანობა კაცებსა 
და ქალებს შორის
· თანაბარი ანაზღაურება
· ზეგავლენა სამუშაოზე აყვანის 
დისკრიმინაციულ წესებზე (მაგ., ჯარში
 სამსახურის ხელმისაწვდომობა 
ქალებისთვის)

· ზეგავლენა ეროვნულ საპენსიო 
სქემებზე (განსხვავებული საპენსიო 
ასაკის შემთხვევაში)

· ზეგავლენა არასრულად დატვირთული 
მოსამსახურეებისთვის დაწესებულ 
შეღავათებზე
· ზეგავლენა გარკვეული სახელმწიფო 
თანამდებობების ხელმისაწვდომობაზე 
(ქალები სარგებლობენ უპირატესობით)

	სხვა კანონები (მუშაობის უსაფრთხოება, სახელმწიფო შეღავათები, ჯანდაცვა, სამუშაო დრო, ასაკობრივი დისკრიმინაცია და სხვ.)
	· ზოგადად, ყოველგვარი ასაკობრივი 
დისკრიმინაციის დაუშვებლობა
· სამუშაო დროის მოთხოვნები 
(მაგ., ექიმებისთვის)

· ევროკავშირის მოთხოვნები 
სახელმწიფო შეღავათების შესახებ
· ინსტრუქცია შეზღუდული 
ხანგრძლივობის კონტრაქტების თაობაზე

	„კარგი პრაქტიკის” არაპირდაპირი ზეგავლენა და არაფორმალური თანამშრომლობა ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში
	სახელმწიფო სამსახურის 
გენერალური დირექტორები და 
არაფორმალური ჯგუფები (ადამიანური 
რესურსების მართვა, ტესტირება, 
ინფორმაციის დამუშავების, 
ელექტრონული მართვის სისტემა) 
უზრუნველყოფენ:

· ეფექტიან მმართველობას სახელმწიფო 
სექტორში
· უკეთეს რეგულირებას
· ელექტრონული მართვის სისტემის 
გამოყენებას
· თანამდებობის პირთა მობილურობას
· ევროპული ტრენინგების ჩატარებას
· დემოგრაფიული პროცესების 
გათვალისწინებას და მოსამსახურეთა 
მიზიდვას სახელმწიფო სექტორში
· მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებულ 
ანაზღაურებას
· სოციალურ დიალოგს
· საჯარო მოსამსახურეებისთვის 
საპენსიო სისტემების შემუშავებას
· სამუშაო ადგილების თაობაზე 
ინფორმაციის ხელმისაწვდომობას
· ჯანსაღ მორალურ ატმოსფეროსა 
და დისციპლინას


ყველაზე მნიშვნელოვანი პირველადი და მეორადი კანონები,

რომლებიც ზემოქმედებენ სახელმწიფო სამსახურებზე და
საკადრო პოლიტიკაზე წევრ ქვეყნებში
	  მუხლი 141, TEC (თანასწორუფლებიანობა)

საბჭოს დადგენილება 2000/78/EC, მიღებული 
2000 წლის 27 ნოემბერს, 
აწესებს სამუშაოზე დაქირავებისა 
და მუშაობის პერიოდში მოსამსახურეთა მიმართ თანასწორი დამოკიდებულების ზოგად სქემას
საბჭოს დადგენილება 76/207/EEC, მიღებული 1976 წლის 9 თებერვალს, კაცებისა და ქალების მიმართ თანასწორი დამოკიდებულების პრინციპის გამოყენების შესახებ სამუშაოზე მიღების, პროფესიული სწავლებისა და დაწინაურების, სამუშაო პირობებით უზრუნველყოფის თვალსაზრისით
ევროპის პარლამენტისა და საბჭოს დადგენილება 2002/73/EC, სამუშაოს მიღების, პროფესიული სწავლებისა და დაწინაურების, სამუშაო პირობებით უზრუნველყოფის შესახებ
sabWos dadgenileba 2000/43/EC, მიღებული 2000 წლის 29 ივნისს _ რასობრივი და ეთნიკური წარმოშობის მიუხედავად თანასწორი დამოკიდებულების პრინციპის გამოყენების შესახებ
საბჭოს დადგენილება 75/117/EEC, მიღებული 1975 წლის 10 თებერვალს –  კაცებისა და ქალებისთვის თანასწორი ანაზღაურების პრინციპთან დაკავშირებით წევრი ქვეყნების კანონმდებლობის დაახლოების შესახებ 

საბჭოს დადგენილება 79/7/EEC, მიღებული 1978 წლის 19 დეკემბერს –  სოციალური უზრუნველყოფის სფეროში კაცებისა და ქალების მიმართ თანასწორი დამოკიდებულების პრინციპის თანმიმდევრული გამოყენების შესახებ
	ტრანსნაციონალური 
საკითხები
ევროკავშირის კონვენციის (ECT) 39-ე მუხლი და განკარგულება 1612/68/EEC, გამოცემული საბჭოს მიერ 1968 წლის 15 ოქტომბერს _ კავშირის ფარგლებში მომუშავეთა თავისუფალი მოძრაობის შესახებ
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საბჭოს დადგენილება 1999/70/EC, მიღებული 1999 წლის 28 ივნისს –  UNICE-ის, CEEP-ისა და ETUC-ის მიერ დადებული ჩარჩო-შეთანხმების თაობაზე დროში განსაზღვრული სამუშაოს შესახებ



მაგალითად, დღეს არსებობს სიტყვა „დამქირავებლის” ორი განსაზღვრა. ერთი მათგანი გამოიყენება ევროსასამართლოს მიერ მომუშავეთა თავისუფალ მოძრაობასთან დაკავშირებით და ამ ტერმინის ძალზე ფართო ინტერპრეტაციას გულისხმობს (რამდენადაც მოიცავს სახელმწიფო და საჯარო მოსამსახურეთა ფართო სპექტრს). ამ სიტყვას მეორენაირად თავად წევრი სახელმწიფოები განსაზღვრავენ. მაგალითად, დადგენილებები 1999/70/EC და 2001/23/EC მხოლოდ იმ შემთხვევაში ამოქმედდება სახელმწიფო სამსახურის მიმართ, თუკი ტერმინი “დაქირავებული” ეროვნული კანონმდებლობის თანახმად გულისხმობს სახელმწიფო სამსახურში ან საჯარო სამსახურში დასაქმებულებს. ეროვნულ კანონმდებლობებში ამგვარი “თავისუფლება” ამ სიტყვის განსაზღვრისას განაპირობებს იმას, რომ წევრ ქვეყნებში ასეთი დადგენილებების ამოქმედება ხდება მეტისმეტად არაერთგვაროვნად და ფრაგმენტულად. მაგალითად, გერმანიაში Beamte არ არიან დაქირავებული მოსამსახურეები ამ სიტყვის სრული მნიშვნელობით, და ამდენად დადგენილება 2001/23/EC და დადგენილება 1999/70/EC არ მოქმედებს სახელმწიფო სამსახურში მყოფ პირთა 30%-ის მიმართ. სხვა ქვეყნებში, სადაც 80-90% საჯარო სამართლის მოსამსახურეები შეადგენენ, ამ დადგენილების მოქმედება კიდევ უფრო შეიზღუდება და ამდენად, ის განაპირობებს კანონთა არა მეტად დაახლოებას, არამედ მათ ფრაგმენტულ ამოქმედებას. მაგრამ საფრანგეთში დადგენილება 1999/70/EC მოქმედებს საჯარო მოსამსახურეების მიმართ და იქ იმაზე მსჯელობენ, თუ რა ზეგავლენას ახდენს ეს დადგენილება საჯარო მოსამსახურეებისა და კერძო სამართლის საფუძველზე დადებული კონტრაქტების მქონე მოსამსახურეების მუდმივ თანამდებობრივ სტატუსზე.16
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მთელ მსოფლიოში აღიარებულია ელექტრონული მართვის შესაძლებლობები მმართველობის გარდაქმნის თვალსაზრისით, მაგრამ ჯერაც განიხილავენ ახალი ტექნოლოგიების ზემოქმედებას სახელმწიფო მმართველობაზე. მაგალითად, ევროკავშირის წევრი ქვეყნების სახელმწიფო მართვის გენერალურმა დირექტორებმა და ევროკომისიამ ჩამოაყალიბა სამუშაო ჯგუფი, რომელიც მხოლოდ „ელექტრონული მთავრობის“ საკითხებზე მუშაობს. 2001 წლის შემდეგ ამ სფეროში გამოქვეყნდა რამდენიმე გამოკვლევა.18 2003 წელს ევროკავშირის იტალიის საპრეზიდენტო ადმინისტრაციამ წარმოადგინა გამოკვლევა „საინფორმაციო და საკომუნიკაციო ტექნოლოგიების (ICT) გავლენა ადამიანური რესურსების მართვის სტრატეგიაზე სახელმწიფო სექტორში“.19 ამის გარდა, სახელმწიფო მართვის ევროპულმა ინსტიტუტმა დააწესა „ელექტრონული მართვის პრიზი“ ინოვაციური ელექტრონული მართვის სისტემის შექმნისთვის ევროკავშირის სახელმწიფო მართვის სფეროში.20

ერთი რამ ნათელია: ICT არის სახელმწიფო სექტორის გარდაქმნის მნიშვნელოვანი ფაქტორი. ზოგიერთი დამკვირვებელი მომავალში ციფრული მმართველობის გაჩენასაც წინასწარმეტყველებს. მაგრამ „ICT-ის ზემოქმედების წინასწარ გათვლა შეუძლებელია და ამ თვალსაზრისით მოვლენათა განვითარების არაერთი სხვადასხვა სცენარი არსებობს”.21
დღესდღეობით საკმაოდ გავრცელებული შეხედულების თანახმად, ICT უზარმაზარ დადებით გავლენას მოახდენს სახელმწიფო მმართველობაზე. ეს „მოდერნისტული“ თვალსაზრისი ახალი საინფორმაციო ტექნოლოგიების შესაძლებლობების თაობაზე საოცრად მოგვაგონებს მაქს ვებერის თითქმის საუკუნისწინანდელ ოპტიმიზმს ბიუროკრატიის გარდამქმნელი ძალის შესახებ. „ვებერი თვლიდა, რომ ბიუროკრატიის განვითარება გააადვილებდა პროგრესისკენ მიმავალი გზის გავლას, რომელიც რაციონალიზმზე გადიოდა. ბიუროკრატიის საშუალებით შესაძლებელი იქნებოდა მსოფლიოს გაკონტროლება შინაარსებისა და მნიშვნელობების გამოთვლითა და მათი სისტემატიზაციით, რაც მოგვცემდა სამყაროს ყოვლისმომცველ და თანმიმდევრულ ეთიკურ სურათს (…). ერთი შეხედვით, ICT-მ უფრო მეტადაც უნდა შეუწყოს ხელი მოდერნიზაციის პროცესს“.22 ამ ტიპიური „მოდერნისტული შეხედულების“ გამო ICT მეტად პოზიტიურ მოვლენად მიიჩნევა. ფაქტიურად კი უფრო გონივრული იქნებოდა გვეგარაუდა, რომ საინფორმაციო ტექნოლოგიების დანერგვამ და გამოყენებამ სხვადასხვა შედეგი შეიძლება მოგვცეს. ზოგი მათგანი შეიძლება კარგიც იყოს, ზოგი კი –  ნაკლებ სასურველი. ინტერნეტი, ელექტონული ფოსტა, კომპიუტერები, ელექტრონული მართვა და სხვა „ინტერნეტ-პროცესები“, რა თქმა უნდა, მნიშვნელოვან გავლენას მოახდენს სახელმწიფო მმართველობაზე, საჯარო სამსახურსა და ადამიანური რესურსების მართვაზე. მაგრამ საქმეს ისეთი პირი უჩანს, რომ საინფორმაციო ტექნოლოგიები –  იმისდა მიუხედავად, რომ „ელექტრონულ მართვას” რამდენიმე განსხვავებული ასპექტი აქვს –  არც „მმართველობის გამაოგნებელ ტრანსფორმაციას” არ გამოიწვევენ და არც ბიუროკრატიის რადიკალურ ცვლილებას.23

უკანასკნელი წლების მანძილზე სახელმწიფო სექტორი, კერძოსთან შედარებით, უფრო ნაკლები ენთუზიაზმით იყენებდა საინფორმაციო ტექნოლოგიებს. შედეგი კი ძალზე სავალალოა: მაგალითად, საძიებო საშუალებამ Google უფრო მეტი გააკეთა იმისთვის, რომ ინფორმაცია ხელმისაწვდომი გაეხადა, ვიდრე ნებისმიერმა სახელმწიფო ინიციატივამ.24

დღესდღეობით სახელმწიფო მოსამსახურეები სულ უფრო და უფრო მეტად გრძნობენ ახალი საინფორმაციო და საკომუნიკაციო ტექნოლოგიების გავლენას. ახალი ტექნოლოგიები შეიძლება ყველაზე დიდ გამთანაბრებლად იქცეს, მას ხომ შეუძლია ძალაუფლება მისცეს ძალაუფლების არმქონეს და ინფომაცია მიაწოდოს მას, ვისაც ადრე ინფორმაციაზე ხელი არ მიუწვდებოდა”.25 მაგრამ მეტი და სწრაფი ინფორმაცია იმის პრობლემასაც წარმოშობს, თუ როგორ შევარჩიოთ საჭირო ინფომაცია საჭირო დროს. ამასთან, გაზრდილი მობილურობა და დემოგრაფიული პროცესები ქმნის ცოდნის გადაცემის პრობლემასაც, რადგან იზრდება პენსიაზე გამსვლელ მოსამსახურეთა, ერთი თანამდებობიდან მეორეზე, ერთი სამინისტროდან მეორეში და სახელმწიფო სექტორიდან კერძოში გადამსვლელთა რაოდენობა. დაბოლოს, კომუნიკაციის ახალი შესაძლებლობები უშუალოდ ემუქრება ბიუროკრატიის ჩამოყალიბებულ იერარქიულ სტრუქტურებს.

ტექნოლოგიური და მეცნიერული სიახლეების, სოციალური ცვლილებებისა და საერთაშორისო თანამშრომლობის (და კონკურენციის) ფონზე სახელმწიფო მოსამსახურეთა მიერ არსებული ჩვევებისა და კვალიფიკაციის სრულყოფა და ახლის შეძენა გადამწყვეტ მნიშვნელობას იძენს ეკონომიკის განვითარებისა და მისი კონკურენტუნარიანობისთვის. ამასთან დაკავშირებით კიდევ უფრო გასაგები ხდება მიდგომა, რომელიც ითვალისწინებს სწავლას სიცოცხლის ბოლომდე (განსაკუთრებით, როცა საქმე ეხება ცოდნის მუდმივ გაღრმავებას ახალი ტექნოლოგიური სიახლეების ასათვისებლად). როგორც ჩანს, დღეს ცოდნა და ჩვევები საერთაშორისო კონკურენციის ყველაზე უფრო მძლავრი ინსტრუმენტია.

მაგრამ რაც შეეხება საორგანიზაციო სწავლებას, მმართველობის პოპულარული თეორიები თვითმსწავლელი ორგანიზაციების შესახებ ხშირად მეტისმეტად აბსტრაქტულია, უტოპიურია და გადატვირთულია „თითქმის მისტიკური ტერმინოლოგიით“. პიტერ სინჯი, რომელიც თავის წიგნში „მეხუთე დისციპლინა” ეწევა თვითმსწავლელი ორგანიზაციების პოპულარიზაციას, მათ აღწერს როგორც ადგილს, „სადაც ადამიანები მუდმივად ივითარებენ თავის უნარს მიაღწიონ მართლაც სასურველ შედეგს, სადაც გასაქანი ეძლევა კოლექტიურ აღმაფრენას და სადაც ადამიანები განუწყვეტლივ სწავლობენ თუ როგორ ისწავლონ ერთობლივად“.26 ხშირად აქ მოცემული რეკომენდაციებიც ძალზე აბსტრაქტულია და ძალზე ბევრი შეკითხვა უპასუხოდაა დატოვებული. მსჯელობის დიდი ნაწილი მეტისმეტად ფილოსოფიური ხასიათისაა, ხოლო ყველაზე მწვავე საკითხები გადაუჭრელი რჩება.27

ცოდნა, გონება და სწავლა უძველესი თემებია. მაგრამ გაუგებარია, სახელმწიფო ორგანიზაციებმა როგორ უნდა განივითარონ გონება და დააგროვონ ცოდნა და შემდეგ კი მართონ ეს ცოდნა.
ზოგადად, ცოდნის მართვის (KM) ცნება ინდივიდსაც მოიცავს და ორგანიზაციასაც. ამ ორი ასპექტის გამო ზოგიერთი „ცოდნის მართვის თეორია” აქცენტს ტექნიკურ ელემენტებზე აკეთებს (ახალი საინფორმაციო ტექნოლოგიები, საკომუნიკაციო ქსელების ახალი ტიპები, მონაცემთა მართვა), ასეთი თეორიების მეორე კატეგორია კი უმთავრეს ყურადღებას პერსონალთან მუშაობის სტრატეგიას უთმობს (უნარ-ჩვევების განვითარება, კომპეტენციის გაზრდა, ტრენინგი და ა.შ.). მაგრამ ასეთი წმინდა ტექნოკრატიული მიდგომის სუსტი მხარე ის არის, რომ ის მხოლოდ და მხოლოდ დამხმარე მექანიზმად რჩება. … იქამდე, სანამ ცოდნა იმაზე უფრო სწრაფად გროვდება, ვიდრე მის გააზრებას ადამიანი შეძლებდეს, იმ საოცნებო სისტემის შექმნა ოცნებადვე დარჩება. 

ცოდნისა და ინფორმაციის დიდი მარაგის დაგროვება მისი მართვის პრობლემას ქმნის. ცოდნის მართვასთან დაკავშირებით შემდეგი ექვსი ამოცანის გამოყოფა შეიძლება:
· როგორ უნდა იმართებოდეს ახალი ინფორმაციის მზარდი ნაკადი?

· როგორ უნდა გავუმკლავდეთ ცოდნის მზარდ სპეციალიზაციას?

· როგორ უნდა იქნეს გამოყენებული პიროვნული ცოდნა (და შეეხამოს ორგანიზაციული ცოდნის მართვას)?

· როგორ უნდა იმართებოდეს ორგანიზაციული ცოდნა (და შეეხამოს პიროვნული ცოდნის მართვას)?

· როგორ უნდა მოხდეს ინფორმაციის მართვა საინფორმაციო ტექნოლოგიების საშუალებით?

· როგორ უნდა გავუმკლავდეთ მობილურობასა და კადრების გადინებას?

ამის გარდა, OECD-ის მიერ ჩატარებული გამოკვლევის (2003) თანახმად, მართალია, ცოდნის მართვას დიდად აფასებენ მმართველობაში, „ვერ მოხერხდა იმ ზოგიერთი სტრუქტურული ცვლილების გატარება, რომელიც შედეგად უნდა მოეტანა ცოდნის უკეთეს მართვას”, ხოლო „ცოდნის გაუმჯობესებულმა მართვამ დამატებითი ხარჯები გამოიწვია, რაც დაკავშირებული იყო ინფორმაციით გადატვირთვასთან და დროის დიდ დანაკარგებთან…“28

ცოდნის მართვის ცნება მკაფიოდ განსხვავდება ინფორმაციის მართვის ცნებისგან: ცოდნის გამოყოფა და დახარისხება, როგორც ჩანს, უფრო ძნელია, ვიდრე ინფორმაციისა. ადამიანები განკარგავენ, აგროვებენ, ფლობენ და გადასცემენ ინფორმაციას, მას მონაცემთა ბაზაში ათავსებენ, მას კარგავენ, პოულობენ, იწერენ, აგროვებენ და ითვლიან. ცოდნა კი, ამისგან განსხვავებით, ძნელი შესაგროვებელი და ძნელი გადასაცემია.29 „ცოდნა ის არის, რასაც ჩვენ ვითვისებთ და არა მხოლოდ ვინახავთ. ის მისი მფლობელისგან გააზრებასაც მოითხოვს და გარკვეულ ძალისხმევასაც. ამდენად, ადამიანს შეიძლება ჰქონდეს წინააღმდეგობრივი ინფორმაცია, მაგრამ მას, როგორც წესი, ვერ ექნება წინააღმდეგობრივი ცოდნა. შეიძლება აზრი ჰქონდეს გამონათქვამს „მე მაქვს ინფორმაცია, მაგრამ მე ის არ მესმის”, მაგრამ ნაკლებ აზრიანი იქნებოდა, ვინმეს რომ ეთქვა, „მე ვიცი, მაგრამ არ მესმის“30… „ადამიანის, როგორც ცოდნის შემქმნელისა და მფლობელის მნიშვნელობა ორგანიზაციებს აიძულებს გააცნობიერონ, რომ ცოდნა მის მონაცემთა ბაზაში კი არა, ადამიანებში ინახება“.31 ინფორმაცია თავისთავად არაა საკმარისი ქმედითი ცოდნის შესაქმნელად.

ცოდნის მართვის ისეთი ფორმების დანერგვას, რომელიც მთლიანად არ ემყარება ტექნოკრატიულ მიდგომას, თავისი სირთულეები ახლავს და ეს, როგორც ჩანს, შემდეგი მიზეზებითაა გამოწვეული:
· ძნელია იმის წარმოდგენა, როგორ უნდა ისწავლოს რამე ორგანიზაციამ;

· შედარებით იოლია დაეთანხმო ცოდნის მართვის გაუმჯობესების აუცილებლობას, მაგრამ გაცილებით რთულია იმის განსაზღვრა, თუ რა კონკრეტული ნაბიჯი უნდა გადაიდგას;

· გაურკვეველია, რა სარგებლობა ან შედეგი უნდა მოეტანა ცოდნის მართვას. რა შედეგებია სახეზე? რა მიზნები უნდა დასახულიყო? როგორ შეიცვალნენ ამის შედეგად ორგანიზაციები?

· ბევრი რამ არის გაურკვეველი იმაში, თუ როგორ უნდა ვმართოთ ცოდნა და როგორ უნდა შევუთავსოთ ინდივიდუალური სწავლა ორგანიზაციულ სწავლას;

· ხშირად ადამიანებს არ სურთ ინფორმაციისა და ცოდნის სხვებისთვის გაზიარება ან არ არიან ამაში დაინტერესებული;

· სხვადასხვა მიზეზების გამო (მაგალითად, დროის უქონლობა, ინტერესის ნაკლებობა და სხვ.) მმართველობის უმაღლეს ეშელონებში არ იზიარებენ ცოდნის მართვის კონცეფციას;

· რესურსების უქონლობის გამო (ფინანსური სახსრები, ტექნოლოგიური და საკადრო რესურსები) ორგანიზაციები არ ახდენენ ინვესტირებას ცოდნის მართვაში;

· ცოდნის მართვის კონცეფცია ძალზე აბსტრაქტულია (საიდან უნდა ვიცოდეთ, რა იცის ჩვენმა ორგანიზაციამ და როგორ უნდა გამოვიყენოთ ეს ცოდნა უკეთ? როგორ უნდა დავრწმუნდეთ იმაში, რომ ხდება ჩვენი ცოდნის გამოყენება? როგორ უნდა შევიძინოთ ახალი ცოდნა? როგორ უნდა მოხდეს მონაცემთა გარდაქმნა ინფორმაციად? როგორ უნდა გადავწყვიტოთ, რომელი მონაცემი/ინფორმაცია არის მნიშვნელოვანი? როგორ უნდა ავიცილოთ თავიდან სტრუქტურების, ტრადიციებისა და იერარქიების მოშლა მოქალაქეებთან, ლობისტებთან (და ა.შ.) პირდაპირი კონტაქტების შედეგად? როგორ უნდა გადაწყვიტოს კაცმა, რა ტიპის ინფორმაცია მიიღოს და შეინახოს და რა ტიპის –  უგულებელყოს და უარყოს?).

ცოდნის მართვის კონცეფცია თავისთავად გულისხმობს, რომ ადამიანებსა და ორგანიზაციებს აქვთ სწავლის, ურთიერთობისა და ინფორმაციის გაზიარების სურვილი.

რაც შეეხება ორგანიზაციულ სწავლას, ორგანიზაციაში ინფორმაციის შერჩევა არის გაცხრილვის პროცესი, რომელსაც „ცოდნის სპეციალისტი” ახორციელებს. ამდენად, გაცხრილვის პროცესი ადამიანის ჩარევას მოითხოვს. ამის გაკეთება შეუძლებელია მხოლოდ და მხოლოდ მძლავრი ტექნოლოგიების დაფინანსებით. „ცოდნის მართვის მრავალი კონცეფციის სუსტი მხარე ის არის, რომ ისინი აცოცხლებენ მითს ინფორმაციის მართვის სისტემათა ყოვლისშემძლეობაზე. ამ ქმედებას შეიძლება შემსწავლელის ქმედება დაერქვას. ვერ ვიტყვით, რომ შრომითი პროცესის პროგრამული უზრუნველყოფისა და ელექტრონული ფოსტის გამოყენება არ ზრდის ცოდნის მართვის ეფექტიანობას, მაგრამ ეს ფაქტორები მხოლოდ დამხმარე მექანიზმებს წარმოადგენენ.”32 რადგან მხოლოდ ადამიანს შეუძლია იმის შეფასება, თუ რამდენად მნიშვნელოვანი და სასარგებლოა ესა თუ ის ინფომაცია.

საინფორმაციო ქსელები იწვევენ ძალაუფლების ტრადიციული სტრუქტურის ცვლილებას, რამდენადაც მათი მეშვეობით უფრო მეტ ადამიანს მიუწვდება ხელი ინფორმაციასა და გავლენის საშუალებებზე. მეორე მხრივ, ძალაუფლება ინაცვლებს მათ ხელში, ვინც ინფორმაციას ფლობს, განსაკუთრებით კი ისეთ ორგანიზაციებში, სადაც ცოდნა ძალაუფლების წყაროდ განიხილება და სადაც ცდილობენ მის მონოპოლიზებას და არა გაზიარებას. ცოდნის მართვაც ასევე იწვევს ძალაუფლების ტრადიციული სტრუქტურის შეცვლას და უფრო მეტ ადამიანს აძლევს ინფომაციის მიღებისა და გავლენის ბერკეტების მოპოვების საშუალებას. რამდენადაც ცოდნის მართვა არის ინსტრუმენტი, რომელიც საშუალებას აძლევს ადამიანებს ჩამოუყალიბდეთ და გააცნობიერონ საერთო მიზნები და ფასეულობები, მისმა დანერგვამ შეიძლება გამოიწვიოს სახელმწიფო სამსახურის განსხვავებული პრინციპებისა და კონცეფციების წარმოშობა.

სწრაფი ცვლილებები კითხვის ქვეშ აყენებს ტრადიციული ორგანიზაციული მოდელის არსებობას, რომელიც ემყარებოდა „იერარქიულობის” პრინციპს: ის, რომ საჯარო მოსამსახურეებს უშუალოდ მიუწვდებათ ხელი ინფორმაციაზე, შესაძლებლობას აძლევს მათ პირდაპირი კონტაქტი დაამყარონ მოქალაქეებთან. ეს გარემოება ახალ ეთიკურ პრობლემას წარმოშობს (მაგალითად, ხშირად ისინი უშუალოდ, იერარქიის დაუცველად რეაგირებენ მოქალაქეთა მოთხოვნებზე) და ამას შეიძლება მოჰყვეს ის, რომ მოქალაქეებმა არათანმიმდევრული პასუხები მიიღონ ხელსუფლებისგან. სხვა სიტყვებით რომ ვთქვათ, ინფორმაციის ფლობა ჯერ კიდევ არ ნიშნავს მის სწორად გამოყენებას. აქედან გამომდინარე, როგორც ჩანს, კოლექტიური ცოდნა ისე ეფექტიანად არ იმართება, როგორც ინდივიდუალური ცოდნა.

ამავე დროს, ცოდნის ურთიერთგაცვლა ადმინისტრაციულ კულტურაზე უფროა დამოკიდებული, ვიდრე საინფორმაციო ტექნოლოგიების არსებობაზე. იმ ცვლილებებს, რომლებიც მოაქვს ახალი საინფორმაციო ტექნოლოგიების დანერგვას, მხოლოდ იმ შემთხვევაში ექნება აზრი, თუ კომუნიკაციის არსებული კულტურა მათ ხელსაყრელ გარემოს უქმნის. ცოდნის მართვის ამა თუ იმ კონკრეტული კონცეფციის სასარგებლოდ გაკეთებული არჩევანი იმავდროულად კომუნიკაციის გარკვეული კულტურის არჩევასაც ნიშნავს, რომელმაც ხელი უნდა შეუწყოს ინფორმაციისა და ცოდნის ურთიერთგაცვლას. ამდენად, ის პერსონალის ქცევასაც ცვლის. მეორე მხრივ, ძნელი იქნება ცვლილების განხორციელება იმ შემთხვევაში, თუ არ არსებობს შესაბამისი კულტურა და მოსამსახურეები არ არიან მზად ანდა არ სურთ ინფორმაციის გაცვლა.

ამდენად, ძალზე მნიშვნელოვანია მაღალი ეშელონის მენეჯერთა მოქმედება, რადგან მათ ამ პროცესის „კატალიზატორის” როლი უნდა შეასრულონ. ცოდნის მართვის ეფექტიანი სისტემის შესაქმნელად მნიშვნელოვანია, თუ რამდენად მოტივირებულია მოსამსახურე და რამდენად აქვს მას ცოდნის შეძენის შესაძლებლობა (ეს კრიტერიუმები შესაძლოა უფრო არსებითი იყოს, ვიდრე შესაბამისი საინფორმაციო ტექნოლოგიების არსებობა). ინფორმაციისა და ცოდნის რაოდენობრივი და ხარისხობრივი გაზრდა ურთულესი ამოცანის წინაშე აყენებს იმ ადამიანებს, ვისაც ამ ცოდნის გამოყენება უნდა. მაგალითად, ხალხს უნდა ასწავლონ ინფორმაციის სათანადო გამოყენება და ასევე რელევანტური და მნიშვნელოვანი ინფორმაციის გამორჩევა. ამ პროცესში მათ უნდა შეეძლოთ აარჩიონ, სისტემაში მოიყვანონ, დააკავშირონ და შეაფასონ მიღებული ინფორმაცია. ამასთან დაკავშირებით, ცვლილებებთან გამკლავების უნარი და კომპეტენცია გადამწყვეტი კვალიფიკაცია ხდება.

ნებისმიერი საჯარო მოსამსახურისთვის სულ უფრო ხელმისაწვდომი ხდება ინფორმაცია. ელექტრონული ფოსტა, ვებგვერდები, შიდაფოსტა და მოხსენებები… როგორ უნდა გადაწყვიტოს კაცმა, რომელი დოსიეა მნიშვნელოვანი, რომელი უნდა იქნეს შენახული ან მიღებული და რომელი –  უგულებელყოფილი და განადგურებული? ცოდნის მართვის კონტექსტში ეს არჩევანი შეიძლება აღიწეროს, როგორც გაცხრილვის პროცესი, რომელსაც ახორციელებს „ცოდნის სპეციალისტი” ან ინფორმაციულ-ტექნოლოგიური სისტემაც კი.33 საჯარო სამსახურის როგორც უმაღლესი თანამდებობის პირები, ასევე ჩვეულებრივი მოსამსახურეები უამრავ ინფორმაციას იღებენ და ხშირად წინააღმდეგობრივ ინფორმაციასაც (მაგალითად, არსებობს ევროკავშირის წევრ ქვეყნებში სახელმწიფო სამსახურში დასაქმებულთა განსხვავებული სტატისტიკური მონაცემები –  რომელს უნდა დაუჯეროს კაცმა?). ეს ინფორმაცია უნდა შეფასდეს და გადამოწმდეს. ინფორმაცია კი არ არის თავისთავად მნიშვნელოვანი, არამედ ის უნარი, რომელიც ამ ინფორმაციას ცოდნად და კომპეტენციად აქცევს. ამ თვალსაზრისით მიზანშეწონილია ერთმანეთისგან განვასხვაოთ მონაცემები, ინფორმაცია და ცოდნა.34 ცოდნის შეძენა ხდება მონაცემთა და ინფორმაციის გაცხრილვის გზით. ამ გაგებით ცოდნის მართვა არის მონაცემთა და ინფორმაციის გაცხრილვისა და მართვის უნარი „რელევანტურობის მიხედვით დახარისხებისა” და „ცოდნის დაფასების” გზით. ამიტომ ზოგიერთმა წევრმა სახელმწიფოებმა შემოიღეს გაცხრილვის პროცესი და აფუძნებენ „ცოდნის მართვის ცენტრს“ ან ნიშნავენ „ცოდნის მმართველ პირებს“.

ახალ ცოდნას დასაბამს ყოველთვის ინდივიდი აძლევს. ყველა შემთხვევაში ინდივიდის პირადი ცოდნა გარდაიქმნება ორგანიზაციულ ცოდნად, რაც ფასეული ხდება მთლიანად ორგანიზაციისთვის. პირადი ცოდნის სხვებისთვის გადაცემის უზრუნველყოფა „ცოდნის შემქმნელი კომპანიის“ უმთავრესი ამოცანაა. საუკეთესო შემთვევაში, ეს ძალზე ძნელია. ერთი მხრივ, ცოდნის შექმნა და გაზიარება ისეთი საქმეა, რომლის არც გაკონტროლება შეიძლება და არც იძულებით გაკეთება. ეს მხოლოდ მაშინ ხდება, როცა ადამიანები ხალისით თანამშრომლობენ. მაგრამ ხშირად მენეჯერებს კიდევ სჯერათ, რომ ცოდნა ძალაა და რომ ძალაუფლებას მხოლოდ იმ შემთხვევაში შეინარჩუნებენ, თუ თავისთვის შეინახავენ იმას, რაც იციან.35 ცოდნის მართვის წინაშე აქ ახალი ამოცანა დგება –  როგორ ვაიძულოთ ხალხი უფრო გაიხსნას?

მაგალითად, სახელმწიფო ორგანიზაციებს აქვთ არაერთი მხოლოდ მათთვის დამახასიათებელი ტრადიცია, სიმბოლო თუ პრინციპი. ეს შეიძლება აღიწეროს, როგორც დაუწერელი (ფარული) ცოდნა. სირთულე აქ იმაშია, რომ სხვადასხვა ეროვნული ტრადიციების შესაბამისად სახელმწიფო სამსახურები, სამინისტროები, სააგენტოები, ორგანიზაციები განსხვავდებიან ერთმანეთისგან და საქმიანობენ საკუთარი ფასეულობებისა და პრინციპების საფუძველზე. „ცვლილების” კონცეფცია ხშირად უგულებელყოფს სახელმწიფო ორგანიზაციების თავისებურებებს, მათ კონკრეტულ ბუნებას, ტრადიციებსა და სიმბოლოებს. 
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ტრადიციულად, სახელწიფო და ეროვნული მმართველობა სამოქალაქო საზოგადოებისგან გამიჯნული იყო. იდეალურ შემთხვევაში, პოლიტიკა და სახელმწიფო მმართველობა ერთმანეთისგან გამოყოფილი უნდა ყოფილიყო და პოლიტიკის შემუშავება უნდა გამიჯვნოდა მის განხორციელებას. შესაბამისად, პოლიტიკოსები წესით აპოლიტიკური და ნეიტრალური პოლიტიკური და საჯარო მოსამსახურეები უნდა ყოფილიყვნენ. პოლიტიკისა და მმართველობის ერთმანეთისგან გამიჯვნის თეორიული დასაბუთება პირველად გერმანელმა ფილოსოფოსმა ჰეგელმა შემოგვთავაზა. ჰეგელისთვის თანამედროვე საზოგადოება იმართება ინდივიდუალისტური და ვიწრო ინტერესებით, ის ვერ ქმნის ერთობას და ვერც საერთო კეთილდღეობას უზრუნველყოფს. ამიტომაც სახელმწიფოს მოეთხოვება, რომ ის იყოს საზოგადოებაზე მაღლა მდგომი ერთეული. „ამდენად, სახელმწიფო არა მხოლოდ გამოყოფილია საზოგადოებისგან, იმართება თავისი საკუთარი კანონებით და თავისთავად წარმოადგენს იურიდიულ პირს, არამედ უფრო მეტიც, ის დგას საზოგადოებაზე მაღლა. ეს ერთადერთი ადგილია, სადაც შეიძლება მოხდეს ერთიანობის, საერთო კეთილდღეობისა და მორალური ფასეულობების რეალიზაცია და ცხოვრებაში გატარება. მხოლოდ სახელმწიფომ იცის, რა არის საერთო ინტერესი (…) და მხოლოდ სახელმწიფოს შეუძლია საერთო კეთილდღეობაზე ზრუნვა. ინდივიდი მისი ქვეშევრდომია (Untertan) და მისი უმაღლესი მოვალეობაა დაემორჩილოს სახელმწიფოს (…). ამ ტრადიციის უდიდესი მიღწევაა სახელმწიფოს, როგორც წმინდა იურიდიული პირის შექმნა და ადმინისტრაციული სამართლის გამარჯვება პოლიტიკასა და პოლიტიკურ საქმიანობაზე”.36 

დღესდღეობით საყოველთაოდ მიღებული აზრია, რომ სახელმწიფო არ უნდა იყოს საზოგადოებისგან გამოყოფილი. ამის ნაცვლად, ის მოქალაქეებს უნდა ემსახურებოდეს და მათ წინაშე უნდა იყოს ანგარიშვალდებული. აქედან გამომდინარე, საჯარო სამსახური წარმომადგენლობითი უნდა იყოს, ხოლო პლურალიზმი –  სახელმწიფოს აუცილებელი მახასიათებელი. დაბოლოს, საზოგადო სიკეთე უნდა განისაზღვროს არა აბსტრაქტული და არადემოკრატიული სუბიექტის მიერ, არამედ დემოკრატიული პროცესის შედეგად. პოლიტიკური გადაწყვეტილებები და შედეგები მიიღწევა კომპრომისითა და ამ პროცესში რაც შეიძლება მეტი სუბიექტის ჩართვით –  ავტორიტარული და ზემოდან ნაკარნახევი „სახელმწიფო ნებისგან” განსხვავებით. ასეთ მმართველობას საქმე აქვს ინტერესებსა და პოლიტიკასთან და არა ჭეშმარიტების განსაზღვრასთან.

მმართველობისა და სახელმწიფოს ამ ფუნდამენტური კონცეფციის ცვლილება საინტერესოდ აისახა საკადრო პოლიტიკაზეც. ადამიანები აღარ არიან “რობოტები” და პასუხისმგებელი და ანგარიშვალდებული სახელმწიფო კი არა, ამიერიდან დაქირავებული მოსამსახურეები არიან. სახელმწიფო მმართველობის ამ ახალ კონცეფციაში ადამიანები ინდივიდუალისტები გახდნენ. როგორც ელ გორი აღნიშნავს, „ჩვენ საშუალება უნდა მივცეთ იმ ადამიანებს, რომლებიც გადაწყვეტილების წინაშე დგანან, თავად მიიღონ გადაწყვეტილება.“37 „ადამინებმა უნდა აიღონ პასუხისმგებლობა იმ შედეგებზე, რასაც მათ ხელისუფლებაში ყოფნისას მიაღწიეს.“38 საჯარო მოსამსახურის ეს (პოსტ)მოდერნისტული გაგება აღარ გულისხმობს სახელმწიფოს ნეიტრალურ მსახურს, არამედ –  პასუხისმგებელ მმართველს. ამ თვალსაზრისით უფრო გაძნელდება სახელმწიფო და კერძო დაქირავებულებს შორის არსებული განსხვავების გამართლება.

მაგრამ გამიჯვნის იდეა კვლავაც რჩება მთავრობისთვის ხელსაყრელ ფანტაზიად, რამდენადაც განსხვავებულობის იდეა, ამავე დროს, კარგი საშუალებაც იყო საკუთარი განსაკუთრებული სახელმწიფოებრივი როლის დასასაბუთებლადაც. ეს დასაბუთება კი იმაში მდგომარეობს, რომ ზოგიერთი სექტორი და ამოცანა იმთავითვე სახელმწიფოებრივია და მხოლოდ სახელმწიფო მოხელეთა მიერ უნდა იმართებოდეს და ხორციელდებოდეს. ეს გამიჯვნა მხოლოდ და მხოლოდ გავრცელებული მითია და პირველ რიგში, კერძო სექტორის წარმომადგენლებს საშუალებას აძლევს უკმაყოფილება გამოთქვან ცუდი მმართველობის გამო. სინამდვილეში კი ამ სექტორებს შორის ყოველთვის არსებობდა მოძრაობა და ზოგჯერ იმაზე მეტი მოძრაობაც, ვიდრე ეს საღი აზრისთვის იქნებოდა დასაშვები.39

სახელმწიფო, კერძო, სახელმწიფო-კერძო და არაკომერციულ ორგანიზაციებს შორის სულ უფრო ინტენსიური ურთიერთობების შედეგად საფუძვლიანად შეირყა მმართველობის ტრადიციული ცნება და დიქოტომია სახელმწიფო/კერძო.40 მთავრობა უფრო მეტად ემყარება იმ მრავალმხრივ ურთიერთობებს, „რომლებიც სცილდება იერარქიული ხელისუფლების ფარგლებს“.41 ტერმინი „მართვა“ სწორედ ამას აღნიშნავს –  ლევიათანის „უხმაურო“ გარდაქმნას საზოგადოების უზრუნველმყოფად და კანონის, ანგარიშვალდებულების, კონტროლის, კანონიერებისა და ნეიტრალურობის ცნებების განსხვავებულ განსაზღვრას. მაგრამ მიუხედავად იმისა, რომ ასე გაგებული ტერმინი „მართვა“ ახალია, ის იმ უკვე კარგად ცნობილ მოვლენას აღნიშნავს, როცა პოლიტიკა სულ უფრო და უფრო მეტად არის ჩართული სხვადასხვა ქსელებში და გადაწყვეტილებების მიღებისა და მათი აღსრულების პროცესები არ არის ცალსახად განაწილებული სახელმწიფოსა და საზოგადოებას შორის. „ჩვენ, როგორც წესი, ვეძებთ ერთ ჯგუფს, რომელიც დომინირებს სხვაზე, მმართველობის იმ სფეროებს, რომლებიც სრულიად იზოლირებულია სხვა გარეშე ძალებისგან მოცემულ გარემოში, პოლიტიკას, რომლის „შემოქმედიც“ სულ ერთი-ორი კაცია (…). ჩვენ ვეძებთ მათ, ვინც ძალაუფლებას ფლობს და ვერ ვამჩნევთ იმ მრავალ სუბიექტს, რომელთა ზემოქმედების ქსელი აკონტორლებს და მართავს ხელისუფლებას“.42 მათ „გავლენის ქსელებს“43 უწოდებენ. ამდენად, მართვა ისეთი პროცესია, სადაც ბიუროკრატიასთან დაკავშირებული მმართველობისა და კონტროლის მექანიზმები ჩანაცვლებულია გაცილებით უფრო რთული ურთიერთობებით…44 

„მართვა უფრო ტევადი ცნებაა და ის გულისხმობს შესაბამისი პირობების შექმნას მოწესრიგებული მმართველობისა და კოლექტიური საქმიანობისთვის, და ხშირად მოიცავს როგორც კერძო და არაკომერციულ, ისე სახელმწიფო სექტორის სუბიექტებს. მართვის არსი იმაში მდგომარეობს, რომ ის მთავარ აქცენტს ისეთ სამართავ მექანიზმებზე აკეთებს (გრანტები, კონტრაქტები და შეთანხმებები), რომლებიც არ ემყარებიან მხოლოდ და მხოლოდ სახელისუფლებო უფლებამოსილებასა და დირექტივებს (…). ეს მექანიზმები თუ საშუალებები იმისთვის გამოიყენება, რომ ერთმანეთს დაუკავშიროს იმ მოქმედ სუბიექტთა ქსელები, რომლებიც სახელმწიფო პოლიტიკის სხვადასხვა სფეროებში მოღვაწეობენ, როგორიცაა, მაგალითად, ბავშვთა დაცვა, ჯანდაცვა ან ეკონომიკური განვითარება“.45
ახალი მართვისა და სახელმწიფო სექტორის რეფორმის ეროვნული პროგრამების46 კონტექსტში პოლიტიკურ გადაწყვეტილებათა მიღების პროცესი და საკანონმდებლო საქმიანობა ორიენტირებულია საბოლოო მიზნების განხორციელებაზე (აქამდე ყურადღება მახვილდებოდა ძირითადად პროცედურათა მართლზომიერებაზე). პოლიტიკურ გადაწყვეტილებათა მიღებისა და მმართველობის ტრადიციული სტილი უნდა ყოფილიყო ხისტი, მკაცრი წესებით განსაზღვრული, ცენტრალიზებული და ორიენტირებული პროცედურების განუხრელ დაცვაზე –  ასეთ დროს ხდებოდა პროცესის რეგულირება და ხარჯების კონტროლი, მაგრამ ყურადღება არ ექცეოდა შედეგებს. სახელმწიფო მმართველობის ძველი მეთოდი (როგორც ამას აღწერდა ტეილორი ან ვებერი) უარყოფილ იქნა, როგორც გულგრილი და მტრულიც კი მუშაობის თავისუფალი და მოქნილი სტილის მიმართ, რომელიც ნაკლებ ყურადღებას უთმობდა ეფექტიანობას და კიდევ უფრო ნაკლებს –  საზოგადოებასთან თანამშრომლობას.47

ტერმინი „მართვა“ განსაკუთრებით პოპულარული გახდა ახალი საუკუნის დასაწყისში, როცა ევროკომისიამ თავისი ოფიციალური დოკუმენტი გამოაქვეყნა „მართვაზე“. რატომ მოიქცა ასე ევროკომისია? რატომ გახდა საჭირო ევროკავშირში მმართველობის ახალი კონცეფციის დამკვიდრება? პასუხი პირველ კითხვაზე მარტივია: ევროპული კანონმდებლობის ამოქმედებისას გამოვლენილმა უამრავმა ხარვეზმა აიძულა ევროკომისია სხვა მეთოდები და მოდელები მოენახა. მეორეც, ევროკომისია, როგორც ჩამოყალიბების სტადიაში მყოფი საერთოევროპული სახელმწიფოს სტრუქტურა, აღმოჩნდა უზარმაზარი პრობლემის წინაშე –  ევროპის მოსახლეობისთვის „მისაღები” გაეხადა ეს იდეა. მესამეც, ევროკავშირის გაფართოებამ დღის წესრიგში დააყენა გადაწყვეტილებების მიღების ახალი პროცედურის შემუშავების საკითხი, რომელიც საშუალებას მისცემდა ამ კავშირის „აპარატს“ ემუშავა 25 და მეტი წევრის არსებობის შემთხვევაშიც.

იმისთვის, რომ გავიგოთ, ტექნიკური თვალსაზრისით რას ნიშნავს „მართვა“, აუცილებელია ამოსავალ წერტილად ავიღოთ გადაწყვეტილებების მიღებისა და მათი ამოქმედების კლასიკური პროცესი (რასაც ახლა „თანამეგობრობის კლასიკურ მეთოდს“ უწოდებენ) და უკვე მის საფუძველზე გავიაზროთ მართვის ახალი ფორმები და კანონების მიღების ახალი მეთოდები ევროკავშირში.

„თანამეგობრობის მეთოდის“ ცნება მოიცავს გადაწყვეტილებების მიღებისა და მათი ცხოვრებაში გატარების კლასიკურ პროცესს. კომისია სარგებლობს წინადადებათა წარდგენის ექსკლუზიური უფლებით. პროცესის დასასრულს მინისტრთა საბჭოს და/ან ევროპარლამენტს კანონშემოქმედებითი პროცესის ფარგლებში შეუძლია შეარჩიოს (როგორც წესი, კვალიფიციური უმრავლესობით) სავალდებულო სამართლებრივი აქტები, ხოლო კომისია შეარჩევს (კომიტოლოგიის ფარგლებში) სავალდებულო აღმასრულებელ აქტებს. სიძნელეები, რასაც ახალი კანონშემოქმედებითი პროცედურები (როგორიცაა კორეგულაცია, თვითრეგულაცია, ღია კოორდინაცია) უქმნიან ევროკავშირის კანონმდებლობას, გამოწვეულია იმ უფსკრულით, რაც არსებობს კანონის, მისი ამოქმედებისა და დაცვის (სასამართლოებისა და მოქალაქეების მიერ) ტრადიციულ კონცეფციასა და კანონშემოქმედების და კანონაღსრულების ამ ახალ, მოქნილ ფორმებს შორის. „ამგვარად, მაშინ, როცა კანონის ტრადიციული კონცეფცია ეძებს უმაღლესი ხელისუფლების ერთიან წყაროს, მართვის ახალი წესი ეფუძნება ხელისუფლების გაფანტულ და დანაწევრებულ სტრუქტურებსა და ძალაუფლების დანაწილების მოქნილ სისტემებს. მაშინ, როცა კანონის ტრადიციული კონცეფცია აფუძნებს იერარქიას და ანგარიშვალდებულების სისტემის ცენტრად სასამართლოებს მოიაზრებს, ახალი მართვა აფუძნებს ჰეტერარქიას და რეალური ანგარიშვალდებულების უზრუნველყოფის საშუალებებს ხშირად სასამართლოების ფარგლებს გარეთ ეძებს. კანონის ტრადიციული კონცეფცია ემყარება ერთი მხრივ, კანონშემოქმედებითი პროცესის და, მეორე მხრივ, კანონთა გამოყენებისა და ამოქმედების პროცესის მკაფიო გამიჯვნას“.48 ამის საპირისპიროდ, ახალი მმართველობის მახასიათებელი ნიშნები (თანამშრომლობა, ძალაუფლების განაწილება, არაერთგვაროვნება, დეცენტრალიზაცია, მოქნილობა, ეფექტიანობის კონტროლი, არასავალდებულო კანონთა მიღება) იმაზე მიუთითებს, რომ მაშინ, როცა ხდება მკაცრად განუსაზღვრელი და მოქნილი კანონების მისადაგება ახალ ამოცანათა და მოულოდნელი პრობლემების გადასაჭრელად, ეს მკაფიო ზღვარი უნდა გაუქმდეს.

მაგრამ მთელი რიტორიკის მიუხედავად, უკეთეს შემთხვევაში გაურკვეველია, თანამედროვე მართვა და მენეჯმენტი უფრო მეტად სცემს თუ არა პატივს დემოკრატიულ წესებს, კანონებს, პოლიტიკასა და მოქალაქეებს, ვიდრე ამას აკეთებდნენ სახელმწიფო მმართველობის ტრადიციული თეორიები. უფრო ადვილი შესაფასებელია მისი ზეგავლენა (ეკონომიკის) მდგომარეობაზე, ვიდრე მისი ზემოქმედება მოქალაქეთა უფლებებისა და დემოკრატიული ფასეულობების დაცვის სფეროში.49

ორიენტირების შეცვლა გადაწყვეტილებების მიღებისას, საკანონმდებლო საქმიანობისას და აღსრულების მეთოდების შერჩევისას, ასევე კანონთა გატარების დროს ორიენტაცია მიზნებსა და შედეგებზე გულისხმობს იმას, რომ დეტალური სამართლებრივი საფუძველი იცვლება პოლიტიკური და ადმინისტრაციული სქემებით. ამ მიდგომის უპირატესობა ის არის, რომ ეროვნულ მმართველობას მოქმედების უფრო მეტი თავისუფლება ეძლევა. ამის გარდა, ეს მიდგომა ითვალისწინებს იმ მოთხოვნას, რომელიც გაჩნდა ევროკავშირში ახალ სახელმწიფოთა მიღების შედეგად –  საჭირო ხდება მეტი მოქნილობის გამოჩენა პოლიტიკურ სუბიექტთა და სამართლებრივ სისტემათა გაზრდილი რაოდენობის გამო. ამ ყველაფრის სუსტი მხარე კი ის არის, რომ პარლამენტარებს, და შესაბამისად, ევროპარლამენტსაც ნაკლები გავლენა ექნება. ამ პროცესის ეფექტი განსაკუთრებით გასაკვირი ევროპის თანამეგობრობის დონეზეა, რადგან საზოგადოებაში სულ უფრო იზრდება ევროპარლამენტის, როგორც საკმაოდ გავლენიანი ინსტიტუტის ავტორიტეტი.

ამის გარდა, არსებობს წინააღმდეგობები ერთი მხრივ, უფრო მეტი მოქნილობისკენ აღებულ კურსსა და, მეორე მხრივ, ევროსასამართლოსა და მის პრეცედენტულ სამართალს შორის. დღემდე პრეცედენტული სამართალი ნაკლებ იყო ორიენტირებული მოქნილობის პრინციპზე და ძირითად ყურადღებას უთმობდა ევროკავშირის კანონების ზუსტ გატარებას წევრ სახელმწიფოებში და იურიდიული თანასწორობისა და იურიდიული არაორაზროვნების პრინციპების დაცვას. განსაკუთრებით გარემოს დაცვის სფეროში, ევროსასამართლოს პრეცედენტული სამართალი დღემდე მოითხოვს დასახული ამოცანების გადაწყვეტასთან ერთად შესრულდეს კონკრეტული და ზოგჯერ წვრილმანი მოთხოვნებიც. ამაში შედის ნოტიფიკაციის ყველა ვალდებულების შესრულება, გეგმებისა და პროგრამების შედგენის დეტალური ვალდებულებები, ანგარიშის წარდგენისა და კონტროლის გაწევის, დასაცავი რაიონების უზუსტესი აღნიშვნის მოთხოვნა (როგორც ესაა ბუნებრივი გარემოს დაცვის დადგენილების 92/43/EEC შემთხვევაში). ევროკავშირის სასამართლო ფხიზლად ადევნებს თვალყურს, რომ იმ შემთხვევის გარდა, როცა მიმდინარეობს დადგენილებათა ჰორიზონტალური ეფექტის აპრობაცია, გადამწყვეტ როლს ევროკავშირის კანონების დეცენტრალიზებული ზედამხედველობის განხორციელებაში ასრულებდნენ მოქალაქეები. ეს პრეცედენტული სამართალი ზოგჯერ შესაძლოა მეტისმეტ ბიუროკრატიზმსაც უხსნიდეს გზას, მაგრამ მას უეჭველად შეაქვს წვლილი იურიდიული თანასწორობის უზრუნველყოფასა და ევროპაში გარემოს დაცვის საქმეში.

ამდენად, მმართველობაში ასეთი მოქნილობის დანერგვამ შესაძლოა შეზღუდოს კიდეც მოქალაქეთა უფლებები. გადასაჭრელია ასევე ზოგად ტერმინებში ფორმულირებული ამოცანების შესრულების კონტროლის საკითხიც. უნდა იყოს თუ არა მცირერიცხოვანი წესები და შესრულების მეტი მოქნილი მეთოდი, ეს უნდა გადაწყდეს მოცემული სფეროს მიხედვით. „ოღონდ იქ, სადაც გარანტიებს უზრუნველყოფს სამართლებრივი ნორმები, რომლებიც, უპირველეს ყოვლისა, კანონის უზენაესობის პრინციპს ეფუძნება და მართავს ინდივიდებს (მაგალითად, ისეთები, როგორიცაა იურიდიული არაორაზროვნება და იურიდიული თანასწორობა), აუცილებელი იქნება კანონმდებლობის ზუსტ შესრულებაზე დამყარებული მართვა“.50
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დღესდღეობით სახელმწიფო მმართველობის რეფორმა „მძაფრსიუჟეტიანი ამბავია: ამ სფეროში ძველი პარადიგმა ახლით იცვლება. მაშინ, როცა სახელმწიფო ადმინისტრაციაში არაერთ ადამიანს უჩნდება კითხვა, საერთოდ არსებობს თუ არა ახალი პარადიგმა „ახალი სახელმწიფო მმართველობის” სახით, ცოტას თუ ეპარება ეჭვი, რომ ნამდვილად არსებობდა ძველი პარადიგმა.“1 თუმცა ძველი (თანამდებობრივ პრინციპზე აგებული და ბიუროკრატიული) პარადიგმის კრიტიკოსები როგორც წესი, შედარებით მცირერიცხოვან წყაროებს იმოწმებენ და ძირითადად ეყრდნობიან მაქს ვებერსა და, უფრო იშვიათად, ფრედერიკ ტეილორს. ზოგადად, ძველ პარადიგმას იწუნებენ როგორც მეტისმეტად იერარქიულს, ნეიტრალურს, ხისტს, თავისუფლების უარმყოფელს, ჩაკეტილს და გაუმჭვირვალეს, რომელიც არ იყო ორიენტირებული ეფექტიანობაზე და ხელს არ უწყობდა (ინდივიდუალური თუ ორგანიზაციული) შრომის ხარისხის ამაღლებას.

ეროვნული საჯარო სამსახურების საქმიანობის ზოგიერთი ასპექტის კრიტიკა აუცილებელი და მნიშვნელოვანია. მაგალითად, თუკი საჯარო მოსამსახურის თხოვნას, გაგზავნონ სატრენინგო კურსზე, განიხილავენ კვირების, ზოგჯერ კი თვეების განმავლობაში, რადგან ამაზე რამდენიმე მოხელემ და თანამდებობის პირმა უნდა იმსჯელოს, საქმე მთლად კარგად არ უნდა იყოს.
უკანასკნელი ათწლეულის განმავლობაში სახელმწიფო მმართველობის რეფორმათა ტალღამ გაამძაფრა ტრადიციული საჯარო რეფორმის ყოველმხრივი კრიტიკა. ან, როგორც ნათქვამია „ეკონომიკური თანამშრომლობისა და განვითარების ორგანიზაციის“ უკანასკნელ გამოკვლევაში, „იმდროინდელი რიტორიკა მმართველობას „პრობლემად“ უფრო წარმოაჩენდა, ვიდრე „მისი გადაწყვეტის საშუალებად“.2 2002 წელს ახალი ზელანდიის სახელმწიფო სამსახურების კომისიის მოხსენებაში მთავრობის მუშაობის ეფექტიანობის კლებასთან დაკავშირებით3 ნათქვამია, რომ სულ უფრო იზრდება იმ მოქალაქეთა რიცხვი, რომლებიც აცხადებენ, რომ ისინი არ ენდობიან მთავრობას და რომლებსაც არ სჯერათ, რომ მთავრობა კარგად მუშაობს.4

რაც შეეხება სახელმწიფო სამსახურისა და საჯარო სამსახურის სფეროში მოქმედ წესებს, ფართოდ მსჯელობენ შემდეგ ნაკლოვანებებსა და წარუმატებლობებზე:5

· მეტისმეტად ბევრი წესები;

· მეტისმეტი ყურადღება პროცედურების მიმართ და არასაკმარისი _ მიზნების მიმართ;

· ძალიან მცირე კონკურენცია სახელმწიფო სექტორის ფარგლებში და სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის;

· არასაკმარისი ორიენტირებულობა მოქალაქეებზე;

· ძალზე მცირე მობილურობა საკადრო პოლიტიკაში;

· სამუშაოზე მიღების მეტისმეტად ხანგრძლივი პროცედურები;

· კომპეტენციისა და დამსახურების ნაცვლად ძირითადი ყურადღება ექცევა კვალიფიკაციასა და შრომის სტაჟს;

· ნაკლები ყურადღება ექცევა მატერიალურ მხარეს;

· ძალზე ცოტა სტიმული ინდივიდუალური და ორგანიზაციული მუშაობის ეფექტიანობის ასამაღლებლად;

· ანაზღაურების მეტისმეტად ხისტი სისტემა;

· ცუდი ხელმძღვანელობა და მენეჯერთა არამკაფიო პასუხისმგებლობა;

· მაღალი დანახარჯები პერსონალზე (მაგ., პენსიები);

· გადაწყვეტილებების მიღების ნელი პროცედურები.

უკანასკნელი რამდენიმე წლის განმავლობაში განხორციელებული რეფორმების მიუხედავად, სახელმწიფო სამსახურის იმიჯი კვლავაც არასახარბიელოა. „მცირე გამონაკლისის გარდა, ახალგაზრდებს შორის სახელმწიფო სამსახური არაპრესტიჟულად ითვლება. სახელმწიფო სექტორი მიიჩნევა მოსაწყენ, ბიუროკრატიულ და ძველმოდურ საქმედ და მრავალ ქვეყანაში მისი პრესტიჟი საკმაოდ დაბალია. მოქალაქეთა ნდობა მთავრობის მიმართ კლებულობს და ეს უარყოფითად აისახება მის იმიჯზე (…). მრავალ ქვეყანაში მუშაობის სტაჟი უფრო ფასობს, ვიდრე დამსახურება და საჯარო მოსამსახურეების დაწინაურება პირდაპირ არ არის დამოკიდებული მათი მუშაობის ეფექტიანობაზე. საჯარო მოსამსახურეების დაწინაურების სქემა ბუნდოვანია, ხოლო თანამდებობრივი სისტემა –  არადამაკმაყოფილებელი. მოსამსახურეთა კვალიფიკაციის ამაღლებას არ ექცევა სათანადო ყურადღება. ასეთი საკადრო პოლიტიკა ხელს არ უწყობს პოტენციური საჯარო მოსამსახურეების მიზიდვას“.6

ზოგადად, იმიჯი ძალზე ნელა იცვლება: ლაითის (1999)7 გამოკვლევის თანახმად, შეერთებულ შტატებში სახელმწიფო სექტორი ასოცირდება:
· არასასურველ სამუშაოსთან მათთვის, ვისაც ხშირად სურს სამუშაო ადგილისა და სფეროს შეცვლა, რადგან აქ არის „ოცდაათწლიანი სამუშაო ერთი შესასვლელით და პენსიაზე ერთი გამოსასვლელით“;

· უინტერესო სამუშაოსთან, რადგან აქ აქცენტი კეთდება სტაბილურ სამსახურზე;

· სამსასხურეობრივი წინსვლის მცირე შესაძლებლობებთან, რადგან „ძნელია გზის გაკვლევა უზარმაზარ სახელმწიფო ბიუროკრატიაში“;

· მცირე დამოუკიდებლობასა და პასუხისმგებლობასთან –  იერარქიულობისა და წესებზე და პროცედურებზე დამყარებული სისტემის გამო;

· სამუშაოზე მიღების ხანგძლივ პროცედურებთან;

· დაბალ ხელფასებთან;

· გადაწყვეტილებების მიღების ხანგრძლივ პროცედურებთან;

· ეფექტიანი მუშაობის არასაკმარის დაფასებასთან, სტიმულირებასა და ანაზღაურებასთან.

უკანასკნელი რამდენიმე წლის მანძილზე დიდად არც საფრანგეთში შეცვლილა „fonctionnaire“-ის იმიჯი. როგორც აღნიშნულია სახელმწიფო საბჭოს მოხსენებაში, „სახელმწიფო მოსამსახურის სახე კვლავ სტერეოტიპულია: ეს არის მოხელე, რომლისთვისაც დროს არავითარი ღირებულება არ გააჩნია, რომლისთვისაც მთავარი რაღაც უაზრო პროცედურებია და არა შედეგი, რომელიც მაგრად ჩაბღაუჭებია თავის მცირე ძალაუფლებას და ცდილობს, გასაქანი არ მისცეს კერძო მეწარმეს“.8 და მაინც, ითვლება, რომ საჯარო მოხელე უფრო დაცულია და  გარესამყარო ნაკლებ მოქმედებს მასზე.9

საინტერესოა, რომ საზოგადოება არ განარჩევს სახელმწიფო სამსახურის სხვადასხვა ტიპებს და დონეებს. უარყოფითი განწყობა შეინიშნება მთლიანად ბიუროკრატიის მიმართ –  ქვეყნების, მმართველობის დონისა თუ თანამდებობების მიუხედავად. ეს მით უფრო გასაკვირია, რომ საჯარო სამსახურის სისტემები ძალზე განსხვავდება ერთმანეთისგან და თვით სამსახურებიც არაერთგვაროვანია, დაწყებული შეიარაღებული ძალებით და განათლებისა და სოციალური დაცვის სფეროებით დამთავრებული. ამასთან ერთად, საზოგადოებაში, ერთი მხრივ, მასწავლებლისა და, მეორე მხრივ, პოლიციის ოფიცრის, ინსპექტორის ან მაღალი თანამდებობის პირის საქმიანობა შესაძლოა სხვადასხვაგვარად აღიქმებოდეს. საჯარო მოსამსახურეების მიერ გაწეული სამუშაო სრულიად არაერგვაროვანია და ის შეიძლება იყოს პოლიტიკის ფორმულირება, პოლიტიკის გატარება, ტექნიკური სამუშაო, საინსპექციო საქმიანობა, ჯანდაცვა ან მუშაობა საგადასახადო დეპარტამენტში. ზოგიერთ ქვეყანაში საჯარო მოსამსახურეები ელიტად ითვლებიან. ამ ყველაფრის გამო ალბათ უფრო გონივრული იქნება, თუ ბოლომდე გავაცნობიერებთ საჯარო სამსახურისა და აქ დასაქმებული პერსონალის არაერთგვაროვნებას. 

საინტერესო იქნებოდა იმის გარკვევა, სახელმწიფო სამსახურის ეს უარყოფითი  იმიჯი განაწყობს თუ არა საზოგადოებას მტრულად სახელმწიფო სექტორისა და საჯარო მოხელეთა მიმართ, რაც, საბოლოო ჯამში, აისახება მოსამსახურეთა სულიერ მდგომარეობასა და მათი საქმიანობის ეფექტიანობაზე. ლაითის გამოკვლევამ, სადაც განხილულია აშშ-ში სახელმწიფო სამსახურის რთული მდგომარეობა, აჩვენა, რომ „ამერიკელებს კვლავაც უჩნდებათ ეჭვები ფედერალურ მოსამსახურეთა მოტივაციასა და მათი საქმიანობის ეფექტიანობასთან დაკავშირებით. ამერიკელები ისევ დარწმუნებულნი არიან, რომ ფედერალურ მოსამსახურეებს, უპირველეს ყოვლისა, იზიდავთ გარანტირებული სამუშაო (…), ხელფასი და პრივილეგიები (…). არ არის გასაკვირი, რომ ამ წლის განმავლობაში 6%-ით შემცირდა თავისი სამუშაოთი კმაყოფილი მოსამსახურეების რაოდენობა.“10 ასევე საინტერესო იქნებოდა იმის გარკვევა, თუ ევროკავშირის ფარგლებში როგორია ურთიერთმიმართება საზოგადოების განწყობას, სახელმწიფო მოსამსახურეთა მოტივაციასა და იმ მაჩვენებელს შორის, თუ რამდენად აკმაყოფილებთ მათ თავისი სამუშაო. ამ თემაზე დღემდე არ გამოქვეყნებულა არც ერთი გამოკვლევა.

სტერეოტიპები ყოველთვის უკავშირდება რწმენებს, აღქმას, ემოციებსა და ტრადიციულ შეხედულებებს. მაგრამ ასეთი წარმოდგენები არც იარსებებდა, „სიმართლის მარცვალს“ რომ არ შეიცავდეს. ვერავინ უარყოფს, რომ ტიპიური ბიუროკრატიული პრობლემები მართლაც არსებობს და ბევრ სირთულესაც ქმნის –  განსაკუთრებით ისეთი კლასიკური თანამდებობრივი სისტემების მქონე ქვეყნებში, როგორიცაა საფრანგეთი, ესპანეთი, ლუქსემბურგი, საბერძნეთი და გერმანია.

საფრანგეთის საჯარო სამსახურის შესახებ სახელმწიფო საბჭოს (Conceil d’Etat) მიერ 2003 წელს მომზადებულ მოხსენებაში ეს „სუსტი მხარეები“ მიეწერება „ნორმებიდან გადაცდომებს“ („dérives coutumiéres par rapport aux textes“11). ფაქტიურად, პრობლემას ქმნის არა იმდენად ეს კანონები, რამდენადაც მათგან გამომდინარე სამართლებრივი ნორმების (ზედმიწევნით ზუსტი) ამოქმედება. როგორც სახელმწიფო საბჭო აღნიშნავს, „საკამათო არ არის, რომ ხდება გადაცდომები წესდების ან კანონმდებლობის პრინციპებიდან. საქმე ეხება ატესტაციას, დაწინაურებას, სხვა სამუშაოზე გადაყვანას, ანაზღაურებას, ადმინისტრაციული ზომების გატარებას –  რაზეც უკვე იყო ლაპარაკი –  და დამსახურების უგულებელყოფას“.12
ფაქტიურად, პრობლემები ხშირად ჩნდება არა ამ „წესების“ გამო, არამედ მათი არასრულყოფილი ამოქმედების შედეგად. მაგალითად, 
· მაშინ, როცა დაწინაურება უნდა ემყარებოდეს პიროვნების შეფასებას, მის დამსახურებასა და მუშაობის ეფექტიანობას, მოსამსახურეებს კვლავაც სამუშაო სტაჟის მიხედვით აწინაურებენ,

· მაშინ, როცა ანაზღაურების სისტემები ითვალისწინებენ მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებულ გასამრჯელოს, ასეთ პრაქტიკას იშვიათად მიმართავენ,

· მაშინ, როცა სახელფასო სკალები გამჭვირვალე უნდა იყოს, ისინი ძალზე რთული და გაუმჭვირვალეა.

· მაშინ, როცა საჯარო მოსამსახურეებისთვის ტრენინგების ჩატარება სავალდებულო უნდა იყოს, ტრენინგის კურსის გასავლელად ნებართვის მოპოვება მათთვის ხშირად „ბიუროკრატიულ კოშმარად“ ქცეულა (საჭიროა თანხმობა უშუალო უფროსისგან, დირექტორისგან, კადრების განყოფილებისგან და ა.შ.),

· მაშინ, როცა სამსახურეობრივი დაწინაურების შესაძლებლობები წესებით არის განსაზღვრული, მოსამსახურეთა სასარგებლოდ არ ხდება მათი გამოყენება,

· მაშინ, როცა საჯარო მოსამსახურეებს სამუშაოზე განუსაზღვრელი დროით იღებენ, სახელმწიფო სექტორში ადამიანური რესურსების მართვა პერსონალის მოკლევადიან დაქირავებას ემყარება („პარადოქსულია, მაგრამ ადმინისტრაციას მოსამსახურეები სამუშაოდ რამდენიმე ათწლეულით აჰყავს, მაშინ, როცა პერსონალის მართვა ძალზე მცირე დროზე აქვს გათვლილი, როგორც წესი, ეს ერთწლიან პერიოდს არ აღემატება“).13
ლორზე თავის გამოკვლევაში გერმანული საჯარო სამსახურის შესახებ14 ასკვნის, რომ თეორია და პრაქტიკა არ შეესაბამება ერთმანეთს (მაგალითად, ერთი მხრივ, თეორიული გეგმები და პროგრამები საკადრო პოლიტიკისა და სამსახურეობრივი დაწინაურების სფეროში და, მეორე მხრივ, დასახულ ამოცანათა არასრულყოფილი შესრულება). ნიჭიერი მოსამსახურისთვის დღესაც თითქმის შეუძლებელია სახელმწიფო სამსახურში მაღალ თანამდებობას (A-16 და უფრო მაღალი რანგი) მიაღწიოს, ვიდრე 50 წელი არ შეუსრულდება.15

მაგრამ მიუხედავად იმისა, რომ თანამდებობრივი სისტემების მქონე ქვეყნებისთვის დამახასიათებელია ეს ნაკლოვანებები და პრობლემები, ესოდენ გავრცელებული კრიტიკა მაინც „გადამეტებული“ უნდა იყოს და ხშირად რეალობასაც არ ასახავს. როგორც მართებულადაა აღნიშნული საფრანგეთის სახელმწიფო საბჭოს მოხსენებაში, „სახელმწიფო მოხელეთა დიდ უმრავლესობას შესაძლოა უსამართლოდ ეჩვენოს კრიტიკა იმასთან დაკავშირებით, რომ ისინი დიდად არ დაგიდევენ საკუთარი შრომის ეფექტიანობას“.16

ალბათ გონივრული იქნება, თუ საზოგადოებაში გავრცელებულ წარმოდგენებს რეალური პრობლემებისგან გავმიჯნავთ. რამდენად მართებულია უარყოფითი შეხედულებები სახელმწიფო სექტორზე, იქნებ ამ შემთხვევაში არ ითვალისწინებენ იმ მნიშვნელოვან ცვლილებებს (სახელმწიფო სექტორში), რომელიც ბევრ ქვეყანაში განხორციელდა ბოლო პერიოდში? თუ ასეთი დასკვნები სწორია, ნიშნავს თუ არა ეს, რომ კერძო სექტორში უფრო მიმზიდველი სამუშაო პირობებია, ვიდრე სახელმწიფო სექტორში? როგორც ჩანს, ასეთი განზოგადებული განცხადებები (როგორსაც ვხვდებით ზემოციტირებულ OECD-ის გამოკვლევაში) არ შეესაბამება რეალობას, ყოველ შემთხვევაში, თუ გავითვალისწინებთ მოცემული გამოკვლევის ზოგად ტენდენციას –  იქ ხომ ისეთი რეალობაა აღწერილი (გარკვეული კლიშე), რომელიც სულ უფრო და უფრო მეტად გვაგონებს წარსულს. საცხოვრებელი და სამუშაო პირობების გაუმჯობესების ევროპული ფონდის თანახმად, თვრამეტი სექტორის შედარების შედეგად ირკვევა, რომ სახელმწიფო სექტორში რამდენადმე უკეთესი სამუშაო პირობებია.17

ამის გარდა, სახელმწიფო სექტორში ახლა მიმდინარეობს სამუშაო პირობების მოდერნიზაცია და თითქმის ყველგან ინერგება მუშაობის ეფექტიანობის მართვისა და სტიმულირების სისტემები, მკვეთრად უმჯობესდება სოციალური პირობები (და სხვადასხვა სფეროში ხშირად ეს მეთოდები განსხვავებულია).

მაგალითად, მთელ რიგ წევრ ქვეყნებში სამუშაოზე მიღება და დაწინაურება აშკარად გაუმჯობესებული სქემებით წარმოებს. მცირდება „ფავორიტიზმის“ გამოვლინებები და სამუშაო სტაჟს აღარ ენიჭება ისეთი დიდი მნიშვნელობა; შესაბამისად, საკადრო პოლიტიკა უფრო გამჭვირვალე და ინდივიდის დამსახურებაზე ორიენტირებული ხდება. მოდერნიზება განიცადა სამუშაოზე მიღების მეტისმეტად გართულებულმა და გაჭიანურებულმა პროცედურებმაც (მაგალითად, გაერთიანებულ სამეფოში ამუშავდა „სწრაფი ნაკადის“ პროგრამა).18 

მართლაც, სახელმწიფო ბიუროკრატიის საქმე არც ისე უიმედოდაა. პირიქით, ამ სფეროზე არასწორი წარმოდგენა ხშირად ყოფილა არასწორი პოლიტიკის გატარების მიზეზი.
· მაგალითად, რამდენადაც ითვლებოდა, რომ საჯარო მოხელეები „ნაკლებ ყურადღებას აქცევდნენ ფულს და უფრო საზოგადოების მომსახურებაზე იყვნენ ორიენტირებულნი, საჯარო სამსახურისა და საკადრო პოლიტიკის რეფორმა ძირითადად საპირისპირო პრიორიტეტებს ემყარებოდა…“19 და დიდ მნიშვნელობას ანიჭებდა მოსამსახურეთა მატერიალურ და ფინანსურ წახალისებას. 

· კიდევ ერთი გავრცელებული შეხედულების თანახმად, ბიუროკრატები ნაკლებ მოქნილნი არიან და დილის 9 საათიდან ზუსტად საღამოს 5 საათამდე მუშაობენ. სინამდვილეში კი საქმე, როგორც ჩანს, სხვაგვარადაა: საჯარო მოსამსახურეები ხშირად დაწესებულზე დიდხანს მუშაობენ, თუმცა ზოგადად მათ ძალზე ხელსაყრელი სამუშაო გრაფიკი აქვთ.

· ამასთან ერთად, არასწორია ის შეხედულება, თითქოს ბიუროკრატების საქმიანობის ეფექტიანობა არაა მაინცდამაინც მაღალი. რეალურად, „სახელმწიფო სექტორი გამოირჩევა მოსამსახურეთა მაღალი კვალიფიკაციით … ჩვენ სულ უფრო მეტი საფუძველი გვაქვს ვიფიქროთ, რომ ამ მხრივ, სერიოზული პრობლემებია კერძო სექტორის ორგანიზაციებში“.20 შეიძლება ბევრს გაუკვირდეს, მაგრამ არსებული გამოკვლევების თანახმად, სახელმწიფო სექტორი დაკომპლექტებულია (ძირითადად) თავისი სამუშაოთი კმაყოფილი, მოტივირებული და მაღალკვალიფიკაციური ადამიანებით.

· რაც შეეხება ცუდად მომუშავეთა რიცხვს, ერთი უკანასკნელი გამოკვლევის თანახმად, „ფედერალურ და კერძო სექტორებში არაეფექტიან მოსამსახურეებს თითქმის თანაბარი რაოდენობით ვხვდებით –  ეს საერთო რაოდენობის დაახლოებით 25%-ს შეადგენს“.21 ამდენად, იმ გამოკვლევათა უმრავლესობაში, სადაც განიხილავენ მუშაობის ხარისხს, იმ დასკვნამდე მიდიან, რომ ადამიანებში „არაა პრობლემა“.

· ამის გარდა, ის წარმოდგენა, თითქოს საჯარო მოსამსახურეები თავის საქმეს მეტისმეტად ფორმალურად უდგებიან და მათთვის მიზნის მიღწევაზე უფრო მნიშვნელოვანი წესების განუხრელი დაცვაა, „კლიშე“ უფროა, ვიდრე რეალობა. ამ ბოლო ათწლეულის განმავლობაში განსაკუთრებით პოპულარულია პროცედურული პედანტიზმის თემა. მაგალითად, ავიღოთ ბიუროკრატიული წესებისა და „ქაღალდომანიის“ საკითხი: მართლაც დამახასიათებელია თუ არა სახელმწიფო მოხელეებისთვის უფრო მეტი ბიუროკრატიზმი და „ქაღალდომანია“? მათლაც უყვართ საჯარო მოხელეებს ყველა წესის პედანტური შესრულება? უნდა ვეძებოთ თუ არა ამ „მეტისმეტი რეგლამენტირების“ მიზეზები საჯარო სამსახურებში და უფრო მეტიც –  საჯარო მოსამსახურეებში? „ამ კითხვებზე პასუხის გაცემა არც ისე ადვილი აღმოჩნდა“.22 სინამდვილეში, „მეტისმეტი რეგლამენტირების“ პრობლემის წარმოშობის ნამდვილი მიზეზი სწორედ ჩვენი საზოგადოების რთული სტრუქტურაა, ეს პრობლემა ჩნდება საყოველთაო კეთილდღეობისკენ, კანონის უზენაესობის პრინციპის დანერგვისა და მოქალქეთა დასაცავად მიმართული ღონისძიებების შედეგად. წესები და ნორმები უმეტესწილად იმ ტრადიციული ღირებულებების დასაცავად იქმნებოდა, რომლებიც დემოკრატიული მმართველობის საფუძველს წარმოადგნენ. „როგორ უნდა უზრუნველვყოთ მოქალაქეებისთვის დასაქმების თანაბარი შესაძლებლობა დისკრიმინაციასთან დაკავშირებული საჩივრების განხილვის მკაფიო პროცედურების გარეშე? მართლაც ხომ არ შეიძლება დავუბრუნდეთ ნორმების შემუშავების იმ მოუწესრიგებელ, დახურულ და გაუმჭვირვალე პრაქტიკას, რომელიც 1930-იანი წლებისთვის იყო დამახასიათებელი?”23 უამრავი მარეგულირებელი წესის არსებობის მიზეზი უნდა ვეძიოთ არა საჯარო სამსახურის სტრუქტურაში, არამედ –  როგორც ზილერი თვლის –  იმ გარემოებაში, რომ უფლებამოსილებები დელეგირებულია სხვადასხვა ორგანოებისთვის (რის შედეგადაც დელეგირებული კანონშემოქმედებითი უფლებამოსილება შთამბეჭდავ მასშტაბებს აღწევს) და/ან საჯარო მოსამსახურეებისთვის (განსაკუთრებით კი იმ შემთხვევაში, როცა ამ უკანსკნელს არ გააჩნია მარეგულირებელი წესის შესადგენად საჭირო კვალიფიკაცია).24
· პრაქტიკული გამოკვლევების უმეტესობა იმაზე მეტყველებს, რომ სახელმწიფო სამსახურში პროცედურათა ფორმალიზაციის დონე ისეთივეა, როგორც კერძო სექტორში. “როდესაც ანალიტიკოსებმა გამოიკვლიეს (ან გამოიკითხეს) პროცედურათა ფორმალიზაციის საერთო დონე –  ზოგადად, მარეგულირებელ წესთა ან მათი პრაქტიკული გამოყენების ინტენსივობა –  აღმოჩნდა, რომ სახელმწიფო და კერძო ორგანიზაციებს შორის ან მცირე განსხვავება იყო ამ მხრივ, ან საერთოდ არ იყო არანაირი სხვაობა“25 (…). „ამდენად, მონაცემები ადასტურებენ იმ მკვეთრი განსხვავებების არსებობას, რაზეც ხშირად მიუთითებენ შესაბამის ლიტერატურაში და რაც საზოგადოებრივ ცნობიერებაშიც არის დამკვიდრებული, ოღონდ –  მხოლოდ საკადრო პოლიტიკის სფეროში.26 როგორც ბოუზმანი და რეინი აღნიშნავენ, „სახელმწიფო სექტორის „ბიუროკრატებს“ იმაზე მეტად არ უყვართ წესები, ვიდრე მათ კოლეგებს კერძო სექტორიდან. (…). ამ მონაცემების არსებობის პირობებში თუ ვინმე მოისურვებს მხარი დაუჭიროს მეცნიერთა განცხადებებს და პოპულარულ სტერეოტიპს მთავრობაში მოკალათებულ, წესებზე და კანონებზე შეშლილ ბიუროკრატებზე, მას მოუწევს ასეთი აზრის სერიოზული დასაბუთება“.27
ეს მონაცემები სრულიად ეწინააღმდეგება ზოგად სტერეოტიპებს მთავრობაში მიმდინარე პროცესების, მისი მუშაობის, წესებისა და ბიუროკრატიზმის შესახებ.28 ერთადერთი განსხვავება საკადრო პოლიტიკაშია: „სახელმწიფო და კერძო ორგანიზაციები უფრო მეტად განსხვავდებიან საკადრო პოლიტიკასთან დაკავშირებული პროცედურების ფორმალიზაციის დონით…“29 (ეს განსაკუთრებით ეხება სამუშაოზე მიღების პროცედურებს). სახელმწიფო საკადრო პოლიტიკა, კერძო სექტორთან შედარებით, არის უფრო ფორმალური, ხისტი და უფრო ხანგრძლივ პროცედურებს მოითხოვს.

ეს მაგალითები გვიჩვენებს, რომ ხშირად ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში განხორციელებულმა რეფორმებმა შესაძლოა არსებული პრობლემების გადაჭრასთან ერთად ამდენივე ახალი პრობლემა შექმნას, რადგან ამ რეფორმათა შემუშავებისას ვარაუდებს უფრო ემყარებიან, ვიდრე ფაქტებს. ახალი რეფორმები ძალზე მიმზიდველია, რადგან გვთავაზობენ იმას, რასაც ეწინააღმდეგებოდა კარგად ცნობილი (პოსტ)კომუნისტური „ბიუროკრატია“: მოქნილობას, პასუხისმგებლობას, მოქმედების თავისუფლებას, პირობებთან მისადაგებულ მართვას, მრავალი კანონის გამარტივებასა და გაუქმებას და ა.შ. უფრო მეტიც, სახელმწიფო მმართველობის ახალი რეფორმები გულისხმობენ რეგულირების შესუსტებას და ცვლილებებს რეგულაციის სფეროში (რაც ხშირად განიხილება დაქირავებულთა უფლებამოსილებების გაზრდად), პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაციას, იერარქიის შერბილებას, პრივატიზაციას, უფლებამოსილებათა დელეგირებას, საკონტრაქტო სამუშაოებს, უფრო მეტ ორიენტაციას მოქალაქეებზე, ანგარიშვალდებულების გაუმჯობესებულ სქემებს. ერთი სიტყვით, ისეთ მთავრობას, რომელიც უკეთ მუშაობს და რომლის შენახვაც უფრო ნაკლები ჯდება. „პრობლემა ის არის, რომ ეს მიზნები, რომლებიც აღტაცებაში მოიყვანს ადამიანთა უმრავლესობას, არც თუ მთლად უზადოა“. ყოველ მათგანს აქვს თავისი ჩრდილოვანი მხარე. „რიტორიკის რეალობად ქცევა ურთულესი ამოცანაა…“.30

ამით სულაც არ გვინდა იმის თქმა, რომ ტრადიციული ბიუროკრატია კარგია და ახალი რეფორმები არ ვარგა. უბრალოდ, უნდა მოხდეს იმ ფაქტის გაცნობიერება, რომ ადამიანური რესურსების მართვა კომპლექსური ამოცანაა. აქ არ უნდა ველოდოთ მარტივ გადაწყვეტილებებს. ამდენად, არ უნდა შეგვეშინდეს ასეთი არაპოპულარული კითხვების დასმისაც:
· რას ვგულისხმობთ ისეთ გავცელებულ გამოთქმებში, როგორიც არის მოქნილობა, მუშაობის ეფექტიანობა, სიხისტე, საქმის შედეგზე (ან ეფექტიანობაზე) ორიენტირებული ორგანიზება და ა.შ. 

· რამდენად ცუდია სტაბილურობა, პროგნოზირებადობა და სიხისტე?

· ვნებს თუ არა სტანდარტიზებული და მუდმივი ხელფასი შრომის ეფექტიანობას?

· ყველაზე კარგად როგორ შევუხამოთ ერთმანეთს ცენტრალიზებული და დეცენტრალიზებული სოციალური დიალოგი და ფიქსირებული ხელფასი?

· არის თუ არა წესების განუხრელ შესრულებაზე ორიენტირებული მმართველობა უფრო არაეფექტიანი და ნაკლებქმედითი, ვიდრე შედეგზე ორიენტირებული მმართველობა? არის თუ არა ეს ორი მიმართულება ურთიერთგამომრიცხავი?

· სჯობს თუ არა უფრო განფენილი სტრუქტურა იერარქიულს? იერარქია მართლაც „გამოვიდა მოდიდან“?

· შრომის სტაჟსა და თანამდებობებზე დამყარებული სტრუქტურა უქმნის თუ არა დაბრკოლებას მუშაობის ეფექტიანობას? 

· საქმის მოქნილი ორგანიზება გამორიცხავს თუ არა სიხისტეს და სტაბილურობას?

_________________
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თუ სახელმწიფო სამსახურების პრობლემა იქ მომუშავე ხალხი არ არის, მაშ რაღაშია მისი პრობლემა? მმართველობის ტრადიციულ თეორიაში? სტრუქტურებში? ბიუროკრატიაში?

დღესდღეობით ცოტაა „ისეთი რამ, ბიუროკრატიაზე მეტად რომ ეჯავრებოდეთ, ცოტაა ისეთი საქმიანობა, ბიუროკრატის საქმიანობაზე უფრო ნაკლები პატივისცემით რომ სარგებლობდეს. როგორც გაიდუშეკი აღნიშნავს, „ბიუროკრატია სრულიად უარყოფითი მოვლენაა”.1 მაგრამ როგორც ბიუროკრატებს, ისე ბიუროკრატიასაც გამუდმებით აკრიტიკებენ საზოგადოება, მედია, პოლიტიკოსები. 2003 წელს გერმანიაში პოპულარულმა ჟურნალმა „შტერნ“-მა თავის სექტემბრის ნომერს „ბიუროკრატიული სიგიჟე“2 (Wahnsinn Bürokratie) უწოდა და აფრთხილებდა მკითხველს, რომ ბიუროკრატები სულ უფრო და უფრო ძლიერდებიან, კანონებისა და წესების რაოდენობა სულ უფრო იზრდება და რომ ეს ყველაფერი ხელს უშლის ეკონომიკურ ზრდასა და კეთილდღეობას.

მკვეთრი კრიტიკა და უარყოფითი ემოციები მით უფრო გაუგებარია, რომ უმრავლესობას იმის ახსნაც კი უჭირს, რას გულისხმობენ ამ „ბიუროკრატიაში“. ადამიანთა უმეტესობა თვლის, რომ ბიუროკრატიული ორგანიზაცია შეიძლება მხოლოდ სახელმწიფო დაწესებულება იყოს და არადროს –  კერძო დაწესებულება. ამის გარდა, ხალხი თითქმის ვერ ამჩნევს ბიუროკრატიული ორგანიზაციის დადებით ასპექტებს. 

მაქს ვებერის3 თანახმად, ბიუროკრატიული ორგანიზაცია საშუალებას იძლევა „რაციონალურმა ძალამ“ მიაღწიოს უმაღლეს ზღვარს. ეს რომ შესაძლებელი გახდეს, ორგანიზაციაში დაცული უნდა იყოს შემდეგი პრინციპები:

· ის უნდა იყოს უწყვეტობის პრინციპით მომუშავე, წესებზე დამყარებული ორგანიზაცია;

· ორგანიზაციას უნდა ჰქონდეს მკაფიოდ განსაზღვრული ამოცანები და კომპეტენციები;

· მისი სტრუქტურა უნდა ემყარებოდეს იერარქიულობის პრინციპს;

· ის უნდა იცავდეს სპეციფიკურ წესებსა და ნორმებს;

· მას უნდა ჰქონდეს თანამდებობრივი სტრუქტურა და სამუშაოდ იღებდეს დაქირავებულთა განსაკუთრებულ კატეგორიას –  საჯარო მოსამსახურეებს.

ამის გარდა, ვებერის კონცეფციის თანახმად, ბიუროკრაიტია ანონიმური, ფორმალური, წესებზე დაფუძნებული და მკაცრად დისციპლინირებულია. ამ თვისებათა შესაბამისად, ბიუროკრატია არის:
· მაღალეფექტიანი;

· ძლიერი;

· რაციონალური;

· სტანდარტიზებული და (ძირითადად) ცენტრალიზებული.

ამ კონცეფციის შესაბამისად, სახელმწიფო სამსახურის ყველა ორგანიზაცია შეიცავს ბიუროკრატიულ ელემენტებს, მაგრამ რეალურ სამყაროში ბიუროკრატია სხვადასხვა ორგანიზაციაში სხვადასხვაა.

მაგალითად, ბიუროკრატიას შეიძლება ასევე ახასიათებდეს:
· „ხელმძღვანელი ტექნიკური ცოდნის გარეშე (და ხელქვეითები ასეთი ცოდნით);

· თვითნებური და უცნაური წესები;

· იატაკქვეშა (ან არაფორმალური) ორგანიზაცია, რომელიც ძირს უთხრის ფორმალურ აპარატს ან მის ადგილსაც კი იკავებს;

· არეული და წინააღმდეგობრივი წესები;

· ხელქვეითთა მიმართ სასტიკი დამოკიდებულება, რაც არ ემყარება რაციონალურ ან სამართლებრივ საფუძველს და მხოლოდ და მხოლოდ არაჰუმანურობითაა განპირობებული“.4
ადამიანთა უმრავლესობისთვის „ბიუროკრატია“ სალანძღავი სიტყვაა და სახელმწიფო სექტორს ერთნაირად აკრიტიკებენ ამერიკაში, შვედეთში, იაპონიაში, დიდ ბრიტანეთსა თუ საფრანგეთში. მსოფლიოში ვერ ნახავთ ისეთ რეგიონს, ბიუროკრატიით კმაყოფილნი რომ იყვნენ.5 რატომ ეჯავრება ხალხს ასე ძლიერ ბიუროკრატია და საჯარო მოსამსახურეები? ამის ერთ-ერთი მარტივი მიზეზი ის არის, რომ ბიუროკრატია იმთავითვე მაკონტროლებელი სტრუქტურაა. „უმეტესობა ჩვენთაგანს არ უყვარს, როცა მას აკონტროლებენ, თუნდაც საზოგადოებრივი კეთილდღეობის მიზნით“.6 მეორე მიზეზი ის არის, რომ ბიუროკრატიის მოქმედება ხშირად პათოლოგიური და არარაციონალურია. ყოველთვის არა, მაგრამ განსაკუთრებულ პირობებში ეს ასეა. ბიუროკრატიის კიდევ ერთი თვისება ახასიათებს –  ის ნელა მოქმედებს, რადგან მან უნდა დაიცვას განსაკუთრებული პროცედურები და ნორმები, რომლებიც უზრუნველყოფენ ორგანიზაციის საქმიანობის აღრიცხვიანობას (ფინანსების, კანონიერების, სამართლებრივი პროცედურების თვალსაზრისით). ამის გარდა, ბიუროკრატია გულგრილია ინდივიდთა მიმართ, მაგრამ სამაგიეროდ საზოგადოებრივ საქმის ბოლომდე ერთგულია. ბიუროკრატია ისეა მოწყობილი, რომ სახელმწიფოებრივ ინტერესს ემსახუროს, მისი მოქმედების სტილი მიუღებელი იქნება მათთვის, ვინც ინდივიდუალური მიდგომასა და მოქნილობასაა მიჩვეული (ადამიანებს არ უყვართ, როცა მათ მართავენ, აიძულებენ ბრძანების შესრულებას, აკონტროლებენ). ხალხი უფრთხის უპიროვნო, ანონიმურ ორგანიზაციებს, განსაკუთრებით ისეთებს, სადაც კონკრეტული პასუხისმგებლობა არავის არ ეკისრება. დაბოლოს, სახელმწიფო ორგანიზაციები ძალიან ცოტას აკეთებენ იმისთვის, რომ საზოგადოებას განუმარტონ თავიანთი საქმიანობა და მეტიც –  თავიანთი მიღწევები. „პრობლემა ის არის, რომ ფედერალური ორგანოები საზოგადოებას ნაკლებად აწვდიან ინფომაციას –  თუ საერთოდ აწვდიან –  სახელმწიფო სამსახურის წვლილზე”.7 

აქედან გამომდინარე, ბიუროკრატიული ორგანიზაციები და ბიუროკრატები უფრო მეტად საკუთარ ინტერესებისთვის მომუშავე, თვითკმარ, ზანტ და იერარქიულ აპარატთან ასოცირდება, ვიდრე ისეთ ორგანიზაციასთან, რომელიც მოქმედებს კანონის უზენაესობის პრინციპით, მკაფიო იურიდიული ნორმებისა და სამართლიანობის საფუძველზე, და რომელიც დაზღვეულია კორუფციისა და ფავორიტიზმისგან.

კრიტიკის კიდევ ერთი მიზეზი ბიუროკრატიის ორგანიზაციულ სტრუქტურას უკავშირდება. მაგალითად, ბიუროკრატიული ორგანიზაციები მოქნილობის მხრივ ვერასდროს ვერ გაუწევენ კონკურენციას კერძო სექტორის კომპანიებს, რამდენადაც მათი სტრუქტურა გამიზნულია სამართლებრივი არაორაზროვნების, სტანდარტიზებული მიდგომისა და სიზუსტის უზრუნველსაყოფად. ფაქტიურად არსებობს პოტენციური წინააღმდეგობა ბიუროკრატიის მხრივ (უფრო) ეფექტიანი მომსახურების აუცილებლობასა და მისი საქმიანობისთვის დამახასიათებელ იმ პრინციპს შორის, რომელიც კანონის ზედმიწევნით დაცვას გულისხმობს.8

ბიუროკრატიულ გადახრებს ყველგან აკრიტიკებდნენ უხსოვარი დროიდან. ზახის (2003)9 „ბიუროკრატიის მცირე ისტორიაში“ ნაჩვენებია, რომ ბიუროკრატია თავისი გაჩენის დღიდან (დაახლოებით 5000 წლის წინ) იწვევდა საზოგადოების კრიტიკას და ხშირად არც თუ უსაფუძვლოდ. მეორე მხრივ, ბიუროკრატიული გადახრები მცირდებოდა დროთა განმავლობაში, განსაკუთრებით პოლიციასა და საგადასახადო სამსახურებში, რომლებიც უფრო „ჰუმანურები“ და „დისციპლინირებულები“ გახდნენ –  კანონის უზენაესობის პრინციპის მოქმედებისა და ძალაუფლების დანაწილების წყალობით. 

ბიუროკრატიის შესახებ არსებობს მრავალი უარყოფითი შეხედულება, რომელიც მის კონკრეტულ პათოლოგიურ გამოვლინებებს უკავშირდება:
· ბიუროკრატიული ორგანიზაცია მეტისმეტად იერარქიულია, რაც მეტისმეტად აჭიანურებს გადაწყვეტილებათა მიღების პროცესს ორგანიზაციის ფარგლებში. სხვა ორგანიზაციებთან მისი კავშირი კი შეზღუდულია;

· ორგანიზაციის იერარქიული სტრუქტურის გამო საშუალო თანამდებობრივი დონის საჯარო მოსამსახურეებს არ აქვთ განვითარების სტიმული და უმოტივაციოდ არიან დარჩენილი;

· „კარიერიზმი, ზოგადად, მნიშვნელოვნად აბრკოლებს შემოქმედებით, ნოვატორულ მუშაობასა და სარისკო წამოწყებებს, რადგან ის შეუთავსებელია არაორდინალურ ქმედებებთან (…). სახელმწიფო სამსახური, სიცოცხლის ბოლომდე ერთი ორგანიზაციის ფარგლებში გასავლელი თანამდებობრივი გზა, თრგუნავს ყველაზე აქტიურ, იდეალისტურად განწყობილ და ენერგიულ ადამიანებს…“;10
· კლასიკური ბიუროკრატია არის ჩაკეტილი სისტემა, „რომელიც საზოგადოებაზე მაღლა დგას”. მოქალაქეებს ის “ბიუროკრატიულ ტვირთად“ აღიქვამს;

· პიროვნული ღირსებები, ნიჭი და „ადამიანურობის გამოვლენა“ აქ დიდად არ ფასობს, რამდენადაც ბიუროკრატიული ორგანიზაციისთვის მთავარია კანონი და წესი, ის უნდა იყოს არაპიროვნული და ანონიმური;

· ბიუროკრატიული ორგანიზაცია, იმის ნაცვლად, რომ მობილურობასა და მოქნილობას უწყობდეს ხელს, არის ხისტი და მოუქნელი. თანამდებობრივი სისტემისთვის „მიუღებელია ძირეული ცვლილებები, კერძოდ, ის წინააღმდეგობას უწევს პერსონალის მყისიერ შეცვლას, პერსონალს არ სთავაზობს არც ახალ პერსპექტივებს და არც ახალი ჩვევების გამომუშავებას. ის წინააღმდეგობას უწევს გარედან „ახალი სისხლის შედინებას“ თუ ნებისმიერ სიახლეს „ქვემოდან”…”11
· ბიუროკრატია რაციონალურია, ოღონდ მას არა აქვს მიზანი. ისეთი პრინციპები, როგორიცაა გახსნილობა, გამჭვირვალობა და დემოკრატია, აქ დაქვემდებარებულია იერარქიისა და ეფექტიანობის პრინციპებს.

ამავე დროს, მეტისმეტი რეგულაციის კრიტიკა (მაგალითად, უკიდურესად გართულებულ ანაზღაურების სისტემებთან დაკავშირებით) ხშირად ბიუროკრატების წინააღმდეგ არის მიმართული, მაგრამ არა იმათ წინააღმდეგ, ვინც ირჩევს ასეთ სისტემებს (მაგ., მთავრობა და პროფკავშირები). მართლაც, კრიტიკა მიმართულია უმეტესწილად სახელმწიფო სამსახურის წინააღმდეგ, რამდენადაც ის იმ ადმინისტრაციას წარმოადგენს, „რომელსაც ტვირთად აწევს დადგენილებების შესრულება –  როგორც პოპულარულის, ისე არაპოპულარულის. შესაძლოა, ბიუროკრატები ისეთივე სიმტკიცით ასრულებენ არაპოპულარულ დადგენილებებს, როგორითაც –  პოპულარულს. ბუნებრივია, ეს ბიუროკრატიას მტრული დამოკიდებულებისა და დაცინვის საგნად აქცევდა. ამის შემდეგ კი პოლიტიკოსებს შეუძლიათ ორმაგი თამაში ითამაშონ: მიიღონ ისეთი დადგენილებები, რომლებიც გარკვეული კატეგორიის ამომრჩეველს დააკმაყოფილებს, შემდეგ კი, სხვა კატეგორიის ამომრჩეველთა წინაშე აღშფოთება გამოთქვან ამ დადგენილებების შესრულებასთან დაკავშირებით”.12 პოლიტიკოსები არჩევნების მოგებას ხშირად ბიუროკრატიიის კრიტიკით ცდილობენ. „ბევრ პოლიტიკოსს, რომელსაც სახელმწიფო თანამდებობის მოპოვება სურდა, ამ მიზნისკენ გზას უხსნიდა მმართველობისა და ბიუროკრატიის წინააღმდეგ გალაშქრება …”13

_______________________
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„ბიუროკრატიაზე“ გავრცელებული უარყოფითი შეხედულებების მიუხედავად, „დიდი ბიუროკრატიისა და ძლიერი მთავრობის გარეშე ვერ ერთი ერი ვერ შეძლებს საკუთარი თავისუფლებისა და კეთილდღების უზრუნველყოფას“.14 ამის გარდა, ბევრ ქვეყანაში (მაგ., ესპანეთში, საბერძნეთში, გერმანიაში, საფრანგეთში, ირლანციაში, ლუქსემბურგში, რუმინეთში, ბულგარეთში, სლოვაკეთსა და სლოვენიაში) დღემდე არსებობს ბიუროკრატიული თანამდებობრივი სისტემები ან ახლა ხდება სახელმწიფო სამსახურის ისეთი სტრუქტურების ჩამოყალიბება, რომელსაც „ტრადიციული” უფრო ეთქმის. ამასთან ერთად, საფრანგეთი და გერმანია ცნობილია როგორც ქვეყნები, სადაც სახელმწიფო სამსახური ძალზე ეფექტიანად მუშაობს –  და მეტიც –  მაღალკვალიფიციური პერსონალით არის დაკომპლექტებული. არსებული სახელმწიფო სამსახურების უმრავლესობა ეფუძნება გარკვეულ ბიუროკრატიულ პრინციპებს (სპეციალიზაცია, იერარქია, ფორმალიზაცია, წესების განუხრელი დაცვა და ა.შ.).

ამის გარდა, ვერც იმას ვიტყვით, რომ სხვა სისტემები (მაგ., შვედეთის, ჰოლანდიის, იტალიის, გაერთიანებული სამეფოს, ესტონეთის) ნაკლებ ბიუროკრატიულია, ან უფრო მიმზიდველი, ეფექტიანი და ქმედითია და რომ იქ მომსახურე თანამდებობის პირები თანამდებობრივ სისტემებში მომუშავე მოსამსახურეებზე უფრო მეტად არიან მოტივირებული და უფრო კარგად მუშაობენ. როგორ უნდა ავხსნათ ეს გარემოება დღეს, როცა ასე პოპულარულია ბიუროკრატიის კრიტიკა?

როგორც ვებერი თვლის, ბიუროკრატია სხვა არაფერია, თუ არა ორგანიზაციის განსაკუთრებული ფორმა, რომელსაც „აქვს როგორც დადებითი, ისე უარყოფითი მხარეები; ეს უფრო ნეიტრალური ტერმინია და არ მიუთითებს ორგანიზაციის ამა თუ იმ ფორმის მხოლოდ უარყოფით ნიშნებზე.“15

ვებერი დარწმუნებული იყო, რომ ბოუროკრატიული სტრუქტურა ორგანიზაციის ყველაზე ეფექტიანი ფორმაა, რომელიც ორგანიზების  პრიმიტიულ წესს საბოლოოდ უფრო რთულ და რაციონალურ სისტემად აყალიბებს. როგორც ვებერი აღნიშნავდა, ბიუროკრატია „ყველა სხვა ფორმას აღემატება თავისი სიზუსტით, სტაბილურობით, მკაცრი დისციპლინითა და საიმედოობით. ამდენად ის ორგანიზაციის ხელმძღვანელებს და მოსამსახურეებს თავიანთი მიღწევების ზედმიწევნით ზუსტი აღრიცხვის საშუალებას აძლევს …“.16

ვებერი გვთავაზობს ბიუროკრატიის ფორმალური სტრუქტურის უმთავრესი ელემენტების დეტალურ ჩამონათვალს. მისი კონცეფციის თანახმად, ბიუროკრატიის სამი უმნიშვნელოვანესი ნიშანია შრომის დანაწილება, იერარქიულიულობა  და უპიროვნო წესები. ეს არის ნებისმიერი ქმედითი ბიუროკრატიის აუცილებელი ატრიბუტები. „თანამდებობაზე დანიშვნა (…) გულისხმობს გარკვეული დამოკიდებულების ჩამოყალიბებას არა ამ კონკრეტული პიროვნების … არამედ არაპიროვნულ და საქმიან ფუნქციათა მიმართ“.17

როგორც ბოუზმენი აღნიშნავს, „ბიუროკრატიის ძლიერი მხარე არის მისი ორიენტაცია სტანდარტიზებულ ურთიერთობებზე. ფავორიტიზმი, ნეპოტიზმი, მექრთამეობა და კორუფციის სხვა ფორმები მიუღებელი უნდა იყოს თანამედროვე ბიუროკრატიისთვის; ეს მისი პათოლოგიური გამოვლინებები უფროა, ვიდრე ორგანული თვისება. სტანდარტიზაცია ხშირად პროტესტს იწვევს ადამიანებში, რადგან მათი უმეტესობა, როგორც კერძო პირი თუ როგორც ორგანიზაციის წარმომადგენელი, ცდილობს თავისი გამორჩეულობისა და თავის განსაკუთრებულ მოთხოვნილებათა ხაზგასმას. მართლაც, ყოველი ჩვენგანი განუმეორებელია და ყველას ჩვენ-ჩვენი მოთხოვნილებები გვაქვს“.18 „ჩვენ არ გვიყვარს ბიუროკრატია, მაგრამ ჩვენ ის გვჭირდება –  იმ დრომდე მაინც, ვიდრე არ მოვიფიქრებთ ისეთ ქმედით ალტერნატიულ ორგანიზაციულ სქემებს, სადაც შენარჩუნებული იქნება ბიუროკრატიის ის ნიშნები, რომლებიც ჩვენთვის უდაოდ მისაღებია –  პროგნოზირებადობა და სტაბილურობა, რაციონალიზმი, კომპეტენტურობა, მიუკერძოებლობა –  და თავისუფალი იმისგან, რაც ესოდენ არ მოგვწონს –  სიხისტე, არასტანდარტული სიტუაციების მართვის უუნარობა, გადაულახავი ზღუდეების შექმნა ჩინოვნიკებსა და მოქალაქეებს შორის“.19 ამის ერთ-ერთი მიზეზი ის არის, რომ საზოგადოების ფართო წრეები სათანადოდ არ აფასებენ თანამდებობრივი სისტემისა და ბიუროკრატიული ორგანიზაციის დადებით მხარეებს. მეორე მიზეზი შეიძლება ისიც იყოს, რომ ბიუროკრატია უამრავი ფორმით შეიძლება შეგვხვდეს და რომ “ბიუროკრატია საზოგადოებისთვის არის არა იმდენად საფრთხე და მოუშუშებელი ჭრილობა, რამდენადაც რაღაცის გაკეთების საშუალება. ზოგჯერ ის ძალზე ეფექტიანია, ზოგჯერ –  ნაკლებად“.20

გაიდუშეკი თავის უკანასკნელ გამოკვლევაში („ბიუროკრატია: არის თუ არა ის ეფექტიანი? საკითხი ასე უნდა დაისვას?“21) იმ დასკვნამდე მიდის, რომ, მართალია, „დებიუროკრატიზაცია შესაძლოა სასურველიც იყოს“, მაგრამ ბიუროკრატიული ორგანიზაცია უზრუნველყოფს მეტ სტაბილურობას და, უპირველეს ყოვლისა, „გაუკვევლობის შემცირებას“ –  ანუ იმას, რაც განსაკუთრებით მნიშვნელოვანია ახალი წევრი სახელმწიფოებისთვის. ბიუროკრატიული სტრუქტურის ერთ-ერთი არსებითი უპირატესობაა „პროგნოზირებადობა და საიმედოობა“. ეს მოსაზრება ეთანხმება ზილერის შეხედულებას, რომლის თანახმადაც ბიუროკრატიული აპარატი მჭიდროდ ასოცირდება „სამართლებრივი სახელმწიფოს“ (Rechtsstaat) ცნებასთან. მაგრამ როგორც ზილერი აღნიშნავს,  „სამართლებრივი სახელმწიფოს” ცნება და “კანონი, როგორც ასეთი, არ წარმოადგენს დაბრკოლებას არც მმართველობის რეფორმისთვის და არც მენეჯმენტის დამკვიდრებისთვის: ეს არის საშუალებათა კომპლექსი, რომელიც შეიძლება გამოიყენონ კარგად ან ცუდად და ეს დამოკიდებულია იმ ადამიანების სამართლებრივი განათლების დონეზე, რომლებმაც უნდა დაამკვიდრონ და გამოიყენონ მენეჯმენტის ახალი ფორმები”.22

_________________

14. Dwight Waldo, op. cit., p. 69.
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მაქს ვებერი ასე ახასიათებს „ბიუროკრატს“: როგორც წესი, მას უკავია სახელმწიფო თანამდებობა. მოხელის დამოუკიდებლობა უზრუნველყოფილი უნდა იყოს ამ თანამდებობით, ოღონდ არ უნდა ჰქონდეს მისი ბოროტად გამოყენების საშუალება.23 ამისგან განსხვავებით, „თანამდებობის გარანტირებულობა, პენსიები, სახელფასო დანამატები და დაწინაურების მკაფიოდ განსაზღვრული პროცედურები უზრუნველყოფს მისი მხრიდან თანამდებობრივი მოვალეობების გულმოდგინე შესრულებას“.24 ხელფასი არ დაინგარიშება, როგორც შესრულებული სამუშაოს ანაზღაურება, არამედ ინიშნება „სტატუსის“ მიხედვით, ანუ მოხელის ფუნქციის („კატეგორიის“) შესაბამისად და შესაძლოა, სამუშაო სტაჟის გათვალისწინებითაც. მოხელის შემოსავლის შედარებით მეტი სტაბილურობისა და იმის გამოც, რომ საზოგადოება აფასებს მის შრომას, ასეთ სამსახურზე ცოტა თუ იტყოდა უარს…“. მაგრამ ასეთი სიტუაცია არ იძლევა მოხელეებისთვის დიდი ხელფასების დანიშვნის საშუალებას. დაბოლოს, „მოხელე სახელმწიფო სამსახურის თანამდებობრივი სისტემის ნაწილია და ის მოძრაობს დაბალი (…) თანამდებობიდან უფრო მაღალი თანამდებობის მიმართულებით”.25

საჯარო სამსახურის ტრადიციული მახასიათებლები (თანამდებობა, გულმოდგინე სამსახური, სპეციალიზებული მოვალეობები, (დაბალი) ანაზღაურება შრომის სტაჟის მიხედვით, სპეციალური პენსიები, რანგები, იერარქია, სტაბილურობა და ა.შ.) მჭიდრო ურთიერთდამოკიდებულებას აყალიბებს საჯარო მოსამსახურესა და სახელმწიფოს შორის. ამასთან ერთად, საჯარო მოსამსახურე ვალდებულია მკაცრად მისდიოს არსებულ წესებს, რათა უზრუნველყოს თავის ქმედებათა კანონიერება და სამართლებრივი გამართულობა. აქ არ არის გათვალისწინებული ინდივიდუალური მიდგომა. ჩამოთვლილი პრინციპების მკაცრი დაცვის გამო საჯარო მოსამსახურეებს ხშირად დებენ ბრალს იმაში, რომ ისინი ემსახურებიან სახელმწიფოს და არა ხალხს. ამ საქმიანობის სამართლებრივი თავისებურება საჯარო მოხელეებისგან იმასაც მოითხოვს, რომ ადამიანებს მოექცნენ არა როგორც პიროვნებებს ან მოქალაქეებს, არამედ როგორც იურიდიულ პირებს და მიდგომაც სტანდარტიზებული იყოს.

ტრადიციულად, ასეთ განსაკუთრებულ სამუშაო პირობებს უნდა უზრუნველეყო საჯარო მოხელეთა ნეიტრალობა და ის სახელმწიფოს ერთგულ მოსამსახურედ ექცია. განსაკუთრებულ სამუშაო პირობებს (სტატუსს) აქვს როგორც მნიშვნელოვანი დადებითი, ასევე უარყოფითი მხარეები. მაგალითად, არანირი საფუძველი არ არსებობს იმისთვის, რომ იერარქიული, სპეციალიზებული და ფორმალისტური მიდგომა თავისთავად უარყოფით მოვლენად მივიჩნიოთ. ვებერი თავის „Politic als Beuf“-ში აღნიშნავს, რომ საჯარო მოხელეებმა უნდა მართონ ბრძოლის, ძლიერი გრძნობებისა და ემოციების გარეშე. ურთიერთობა უნდა იყოს „დეჰუმანიზებული“, თავისუფალი სიძულვილის და სხვა არარაციონალური ემოციური ელემენტებისგან. საჯარო მოხელე არ უნდა ასრულებდეს პოლიტიკოსის ფუნქციას: მან არ უნდა იბრძოლოს!26

მართალია, უკანასკნელი ათწლეულის განმავლობაში სახელმწიფო სამსახურებში აქტიურად იზიარებენ ასეთ შეხედულებებს, მათ იმდენივე სარგებელი მოიტანეს, რამდენიც ზიანი. არაპიროვნული დამოკიდებულების, როგორც პრინციპის, დამკვიდრებამ შედეგად ის მოიტანა, რომ ზოგიერთი სახელმწიფო ორგანიზაცია ჩამოყალიბდა დეჰუმანიზებულ, ანონიმურ, იერარქიულ და უსახურ მანქანად.

ამასთან ერთად, დღესდღეობით აშკარად სხვაგვარად აღიქვამენ ისეთ ბიუროკრატიულ ელემენტებს, რომლებსაც ვებერი დადებით მახასიათებლებად განიხილავდა, მაგალითად, „სიზუსტეს, სისწრაფეს, მკაფიო წესებს, დოსიეების ცოდნას, უწყვეტობას, დამოუკიდებლობას, ერთიანობას, მკაცრ სუბორდინაციას…“, თუმცა სიზუსტე, დოსიეების ცოდნა, უწყვეტობა, დამოუკიდებლობა თავისთავად არ არის უარყოფითი თვისებები. ამავე დროს, ყველა აღიარებს საჯარო მოსამსახურეების მხრივ კონსტიტუციური პრინციპების დაცვისა და ადმინისტრაციული სამართლის ცოდნის27 აუცილებლობას, მაგრამ ეს ყოველთვის არ ხორციელდება.

დღესდღეობით ისეთი თვისებები, როგორიცაა სუბორდინაცია, გაუმჭვირვალობა, სიხისტე (ბიუროკრატიის მკაცრი თანამდებობრივი ორგანიზების თვალსაზრისით) შეუთავსებელია გამჭვირვალობის, პლურალიზმის, მოქნილობის, დემოკრატიისა და პასუხისმგებლობის მოთხოვნებთან. ამის გარდა, საჯარო მოსამსახურეები ახლა უფრო კვალიფიციური, მოქნილი და თავის თავში დარწმუნებული ადამიანები არიან და არ უნდა შემოიფარგლონ უბრალოდ ბრძანებების მიღებითა და გაცემით. ამასთან, ბიუროკრატიის შესახებ  ჩვენი კონცეფციის თანახმად, ისინი კი არ უნდა მართავდნენ, არამედ უნდა ემსახურებოდნენ საზოგადოებას.

მაგრამ ბიუროკრატია ყველგან ერთნაირი არაა. ბიუროკრატები ისევე განსხვავდებიან ერთმანეთისგან, როგორც ფერმერები, ბანკირები, მასწავლებლები, ქარხნის მუშები და ა.შ. ამის გარდა, ბიუროკრატიის გარკვეული კლასიკური ნიშნები აშკარად მოძველდა, მაგრამ არსებობს ისეთი ნიშნებიც, რომლებიც დღესაც აქტუალურია. აქვე ისიც უნდა აღინიშნოს, რომ „ვებერისეული“ ბიუროკრატის რამდენიმე კლასიკური თვისება არც ისე ცუდი იყო, მაგრამ უკანასკნელი ათწლეულების მანძილზე აშკარად გაუკუღმართდა ბიუროკრატიზმის პათოლოგიური გამოვლინებების შედეგად. ამის გარდა, სახელმწიფო ბიუროკრატები (ისევე როგორც ბიუროკრატიული ორგანიზაციები) კიდევ ერთი პრობლემის წინაშე დგანან –  მხედველობაში გვაქვს ის წინააღმდეგობა, რომელიც ყოველთვის იყო ერთი მხრივ, პირად მოქნილობასა (და დამოუკიდებლობას) და მეორე მხრივ, იურიდიული კორექტულობის (და სამართლიანობის) დაცვის აუცილებლობას შორის. ან, სხვაგვარად რომ ვთქვათ, მათ მოეთხოვებათ ერთდროულად –  საზოგადოების მომსახურებაც და სამართლებრივი პროცედურების მკაცრი დაცვაც.
ამ ყველაფრიდან რა დასკვნის გაკეთება შეგვიძლია? წარმოიდგინეთ მხოფლიო ბიუროკრატიისა და საჯარო მოხელეების გარეშე. ასეთ შემთხვევაში მართვა უფრო ნაკლებეფექტიანი იქნება თუ უფრო ეფექტიანი? მეტი წესები იარსებებს თუ ნაკლები? სტანდარტიზებული პროცედურები მეტი იქნება თუ ნაკლები? ასეთ მსოფლიოში უფრო მეტი სამართლიანობა და მიუკერძოებლობა იქნება თუ ნაკლები? რამ შეიძლება ჩაანაცვლოს ბიუროკრატია და ბიუროკრატები? „როგორც მართვის ფორმამ, ბიუროკრატიამ იმდენად დიდ წარმატებებს მიაღწია მსოფლიოს გარდაქმნაში, რომ ინდუსტრიული ქვეყნების მოქალაქეებს შეიძლება გაუჭირდეთ მსოფლიოს წარმოდგენა ბიუროკრატიის გარეშე. მაგრამ როგორც ბიუროკრატიამ ამოსდო ლაგამი მსოფლიოს, ახლა მსოფლიო აპირებს იგივე გაუკეთოს ბიუროკრატიას. როგორც ჩანს, ბიუროკრატიას ძალზე ცოტა მეგობარი და მილიონობით კრიტიკოსი ჰყავს“.28

რა მოხდება იმ შემთხვევაში, თუ ბიუროკრატია საერთოდ აღარ იარსებებს და სახელმწიფო სამსახურებში სამუშაო პირობები და ორგანიზაციული სტრუქტურა სრულად გაუთანბრდება კერძო სექტორისას? დადებითად იმოქმედებს თუ არა ეს მოსამსახურეთა მორალზე, მოტივაციაზე, განწყობასა და მუშაობის ხარისხზე? ჩვენი საზოგადოებებისთვის ეს კარგი იქნება თუ ცუდი? უკეთესად იმუშავებს სახელმწიფო სექტორი, თუკი სახელმწიფო მოსამსახურე იქნება „პიროვნება“ და აღარ შეასრულებს (ვებერისეული) ბიუროკრატიული მანქანის უსახო მოსამსახურის როლს? უფრო ადვილად მივაღწევთ სახელმწიფო სამსახურის სტაბილურობას და ნეიტრალობას, თუკი დავამკვიდრებთ სამუშაო კონტრაქტების უფრო მოქნილ ფორმას, თუ ამისთვის აჯობებდა ტრადიციული, უვადო სამსახურის შენარჩუნება? ეს მართლაც მნიშვნელოვანი საკითხებია, მაგრამ, რაოდენ გასაკვირიც არ უნდა იყოს, იმ უამრავ ნაშრომს შორის, რომელშიც გაანალიზებულია მოქნილი სამუშაო პირობების დანერგვის შედეგები, იშვიათად თუ შეხვდებით ისეთებს, შესწავლილი რომ იყოს ტრადიციული ელემენტების (მაგალითად, სტაბილურობისა და თანამდებობრივი ზრდის პერსპექტივების) ზემოქმედება მოტივაციასა და მუშაობის ხარისხზე. ეს ალბათ იმით არის განპირობებული, რომ ძალიან ცოტა მკვლევარი თუ აღიარებს იმ ფაქტს, რომ ბიუროკრატიას და თანამდებობრივ სისტემას თავისი დადებითი მხარეებიც აქვს. ბიუროკრატიას ისინი განიხილავენ როგორც რაღაც „სტატიკურ“, უსიცოცხლო, ზანტ, მორჩილ ფენას, რომელიც მხოლოდ ბრძანებებზე რეაგირებს და რომლისთვისაც უცხოა შემოქმედებითი მიდგომა.

2003 წელს ბრუერმა გამოიკვლია, თუ როგორი საზოგადოებრივი დამოკიდებულებები და ქცევები (ანუ ის, რაც მჭიდროდ უკავშირდება სოციალური კაპიტალის ცნებას) ახასიათებთ ერთი მხრივ, საჯარო მოსამსახურეებსა და, მეორე მხრივ, მოქალაქეთა სხვა კატეგორიებს. ეს ელემენტები მოიცავდა სოციალურ ნდობას (პოლიტიკის, ინსტიტუტების, მეზობლების მიმართ), სოციალურ ალტრუიზმს (მაგ., ხალხის დახმარებას), თანასწორობას, მიმტევებლობას, კაცთმოყვარეობას, და საზოგადოებრივ აქტიურობას. ამ ემპირიული გამოკვლევის შედეგად ავტორი ასკვნის, რომ „სახელმწიფო სამსახურში ყოფნა არსებითად და მნიშვნელოვანწილად განსაზღვრავს საზოგადოებრივ აქტიურობას. საერთო ჯამში, სახელმწიფო მოსამსახურეები გაცილებით აქტიურად მონაწილეობენ საზოგადოებრივ ცხოვრებაში, ვიდრე სხვა მოქალაქეები, და როგორც ჩანს, ისინი სოციალური კაპიტალის ფორმირების პროცესში კატალიზატორის როლს ასრულებენ“.29 გამოკვლევაში პროფესიონალი საჯარო მოსამსახურეები არ არიან გამოყოფილი სხვა კატეგორიის საჯარო მოსამსახურეებისგან. მაგრამ გამოთქმულია ვარაუდი, რომ „ბიუროკრატების“ დათხოვნა მთელ საზოგადოებაზე ნეგატიურად აისახება. სამუშაო პირობების გათანაბრებისა და პრივატიზაციის ნებისმიერ გეგმაში გათვალისწინებული უნდა იყოს ეს მოსალოდნელი შედეგებიც.

________________________

23. Weber, in Wintschaft und Gesellschaft, op. cit., p. 825.
24. Merton, Robert K., Bureaucratic Structure and Personality, in: Shaftritz/Hyde, op. cit., p. 108.

25. Weber, in Shafritz/Hyde, op. cit., pp. 54-55, aseve ix.: Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, op. cit., p. 825.

26. Max Weber, Politik als Beruf, Reclam, Stuttgart 1999, p. 32.

27. David Rosenbloom, Administration Law for Public Managers, Westview Press, London, 2003.

28. Bozane, Bureaucracy and Red Tape, op. cit., Preface. 

29. Gene A. Brewer, Building Social Capital: Civic Attitudes and Behavior of Public Servants, in: Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 13, No. 1, 2003.
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„წესდებები, რომლებიც შემუშავდა 1946, 1959 და1983 წლებში, მიზნად ისახავდა საფრანგეთში შექმნილიყო მოუსყიდავი, კომპეტენტური და არაპოლიტიზირებული სახელმწიფო სამსახური; ეს ეხება იმ სახელმწიფო ორგანოებს, რომლებიც მთლიანად არიან მოქცეული პოლიტიკური წნეხის ქვეშ. შეიძლება ჩავთვალოთ, რომ ეს მიზანი მიღწეულია...“  (სახელმწიფო საბჭო, 2003)

სახელმწიფო მმართველობის კლასიკური მკვლევრები ოდითგანვე თვლიდნენ, რომ განსაკუთრებული სტატუსის, სამართლებრივი დაცვის, უვადო სამსახურისა და საგანგებო ეთიკური ნორმების გარეშე ჩვენი საზოგადოებები საშინელი კორუფციის მსხვერპლი გახდებოდნენ („Furchtbarer Korruption“ (Weber)) და ეს ძირს გამოუთხრიდა სახელმწიფოს უნარს ემართა საზოგადოება. ამ კონცეფციის ფარგლებში ნეიტრალობა  ესმოდათ როგორც არაპოლიტიზებულობა. მაგალითად, ევროკავშირში ბევრი საჯარო მოსამსახურე თვლის, რომ მისი საგანგებო სტატუსი იმისთვის არის საჭირო, რომ დაიცვას ის ეროვნული ადმინისტრაციის პოლიტიკური ზემოქმედებისგან…

მაგრამ ამ სფეროს ნებისმიერი ექსპერტი იტყვის, რომ ძალზე ძნელია ყველა იმ ფაქტორის გაკონტროლება, რომელმაც კი შეიძლება საჯარო სამსახურზე მოახდინოს პოლიტიკური გავლენა. არიან თუ არა საჯარო მოხელეები სხვა მოსამსახურეებზე უფრო ნაკლებ პოლიტიზებულნი? არიან თუ არა ისინი ნაკლებ კორუმპირებულნი? „დღეს შეუძლებელია საჯარო სამსახურის პოლიტიზაციის შესწავლა მოცემული ქვეყნის სოციალური განვითარების დონის, პოლიტიკური კულტურისა და ისტორიის გათვალისწინების გარეშე…“.30 ეს იმას ნიშნავს, რომ ევროკავშირში შემსვლელ ქვეყანაში თანამდებობრივი სისტემის დანერგვა არ გამოიწვევს ეროვნული საჯარო სამსახურის პოლიტიზებულობის სწრაფ (როგორც ალბათ მოელიან) შემცირებას. ამისთვის ასევე უნდა შეიცვალოს მთელი რიგი კულტურული, პოლიტიკური და სოციოლოგიური ელემენტები. 

ამავე დროს განმარტებას საჭიროებს სიტყვა „ნეიტრალობაც“. ის, რომ საჯარო მოსამსახურე ნეიტრალური უნდა იყოს, ეროვნული საჯარო სამსახურის კანონმდებლობების უმთავრესი პრინციპია. მაგალითად, პოშარი წერს: „აუცილებელია დღესაც შენარჩუნებულ იქნეს ის საფუძვლები და პრინციპები, რომელთა თანახმადაც სახელმწიფო მოხელე, თავისი განსაკუთრებული დანიშნულებისა და უფლებამოსილების გამო, არ ჰგავს სხვა მოხელეებს –  რათა „სახელმწიფოს“ მსახურნი დაცულ იყვნენ თვითნებობისა და ფავორიტიზმისგან და საშულება მიეცეთ მთელი თავისი მიუკერძოებლობითა და დამოუკიდებლობით ემსახურონ საზოგადოებას“.31
საოცარია, მაგრამ სულ ერთი-ორ ანალიტიკოსს თუ გაუჩნდა კითხვა „ნეიტრალობასთან“ დაკავშირებით: ნეიტრალობის რა ფორმა? საერთოდ კი შესაძლებელია ნეიტრალობა? უზრუნველყოფს თუ არა ნეიტრალობას თანამდებობრივი სტატუსი და არიან თუ არა ის მოსამსახურეები, რომლებიც არ სარგებლობენ ამ „სტატუსით“ არანეიტრალურნი? რამდენად მნიშვნელოვანია ამ თვალსაზრისით უვადო სამსახური?

დღესდღეობით, რამდენადაც პოლიტიკა და მმართველობა ერთი და იმავე პროცესის სხვადასხვა ელემენტებია, ვინმემ შეიძლება იკითხოს, საერთოდ კი საჭიროა, რომ საჯარო მოსამსახურეები ნეიტრალურნი იყვნენ? ნეიტრალურნი ვის მიმართ?32

მავანი შეიძლება დაეთანხმოს იმას, რომ თანამდებობის პირები ნეიტრალურნი უნდა იყვნენ იმ აზრით, რომ არ იყვნენ გარეულნი კორუფციაში და არ იყვნენ პოლიტიკურად ანგაჟირებულნი. მაგრამ როგორ შეიძლება ადამიანს არ გააჩნდეს პირადი განწყობა და საკუთარი (პოლიტიკური) აზრი? უკეთესი ხომ არ იქნებოდა, თუ საჯარო მოსამსახურეები თავისი პირადი ფასეულობების შესაბამისად იმოქმედებდნენ და არ იქნებოდნენ „თევზივით ინდიფერენტული, მაგრამ პოლიტიკურ კურსისა და დემოკრატიული პოლიტიკური კონიუნქტურის ერთგულნი“?33

ან, საკითხი სხვაგვარად რომ დავაყენოთ: „როცა საქმე სახელმწიფო მმართველობას ეხება (პოლიტიკის ჩათვლით), რა თანამდებობაზე და რა ტიპის ფუნქციების შესასრულებლად იქნებოდა უკეთესი ვებერისეული ბიუროკრატის ყოლა?“34 როგორც ჩანს, სხვადასხვა ადგილას სხვადასხვა ტიპის საჯარო მოსამსახურეებია საჭირო.

ბიუროკრატები არ არიან ნეიტრალურნი თავის საქმიანობაში. ამ შემთხვევაში მოქმედებს მათი სოციალური წარმომავლობა, სოციალური გამოცდილება, განწყობები და ქცევები (ამ მხრივ განსხვავდებიან ელიტარული ბიუროკრატია, მაღალი კლასის წამომადგენლები, ქალები, უმცირესობათა წარმომადგენლები)35, თუმცა ჯერ კიდევ გასარკვევია, რა უფრო მნიშვნელოვანია, სოციალური წამომავლობა თუ –  ადმინისტრაციული კულტურა.36 შეუძლებელია არსებობდეს სრული ნეიტრალობა (კინგსლი). „არ უნდა გაგვიკვირდეს … თუ აღმოვაჩენთ, რომ საჯარო სამსახურზე ასევე აისახება ძირეული სოციალური განსხვავებები და ეროვნული თავისებურებები. რადგან საჯარო სამსახური მხოლოდ პირობითად შეიძლება ჩაითვალოს დემოკრატიულად“.37

მაგრამ რას უნდა ნიშნავდეს ეს? იმას ხომ არა, რომ ჩვენ უნდა შევეგუოთ აზრს, რომ გვეყოლება პოლიტიზებული  და კორუმპირებული საჯარო სამსახური, ხოლო პერსონალის შემადგენლობაზე აისახება სხვადასხვა ტიპის სოციალური უთანასწორობაც? რა თქმა უნდა, არა; პირიქით, სახელმწიფო სამსახურის მისადაგება დემოკრატიის პრინციპებთან მთავარ ადმინისტრაციულ და პოლიტიკურ ამოცანად რჩება.

საჯარო მოსამსახურეთა ძირითადი საქმიანობა კვლავაც კანონების, დადგენილებებისა და პროგრამების ცხოვრებაში გატარებაა, მაგრამ ისინი სულ უფრო ხშირად ასრულებენ სხვა ფუნქციებსაც. მეორადი კანონების მზარდი კორპუსი (ან, ევროკავშირის ტერმინი რომ გამოვიყენოთ, კომიტოლოგია) და დეცენტრალიზაციისა და ორგანიზაციებისთვის უფლებამოსილებათა დელეგირების ტენდენციები დღის წესრიგში აყენებს არა მარტო საჯარო მოხელის ნეიტრალობის, არამედ მისი დემოკრატიული ანგარიშვალდებულების საკითხსაც. კანონთა აღსრულების გარდა, საჯარო მოსამსახურეები პოლიტიკის შემუშავების საკითხებშიც სულ უფრო ხშირად უწევენ კონსულტაციებს პოლიტიკოსებს. ამასთან ერთად, ევროკავშირში გადაწყვეტილებების მიღების პროცესი საჯარო მოსამსახურეების ფორუმად იქცა, სადაც ეს უკანასკნელნი კავშირის კანონმდებლობის შექმნაზეც მუშაობენ. აქვე ისიც უნდა აღინიშნოს, რომ ამ ბოლო წლებში იკვეთება მეტად მნიშვნელოვანი ტენდენცია, კერძოდ, სულ უფრო ღრმავდება კონტაქტები (და ჩნდება კომუნიკაციის ახალი შესაძლებლობები) სახელმწიფო მოხელეებსა და მოქალაქეებს შორის.

დაბოლოს, ნეიტრალობის პრინციპმა შესაძლოა ხელი შეუშალოს საჯარო სამსახურის „დაკომპლექტებას“ მოსახლეობის სტრუქტურის შესაბამისად. „სასურველია, ბიუროკრატია იყოს წარმომადგენლობითი, რადგან ეს მთლიანად მმართველობას უფრო წარმომადგენლობითს გახდის“ და „ხელს შეუწყობს თანაბარი შესაძლებლობების და თანასწორობის პრინციპის დაცვას“.38 მაგრამ ასეთი მიდგომა ხშირად ეწინააღმდეგება პროფესიონალიზმისა და ნეიტრალობის პრინციპებს. ყოველივე ამის მიუხედავად, პასუხი უნდა გაეცეს ერთ მეტად მნიშვნელოვან კითხვას: შეიძლება თუ არა მოგვცეს განსხვავებული შედეგი ბიუროკრატიის დაკომპლექტებამ წარმომადგენლობითი –  რასობრივი, სქესობრივი, დემოგრაფიული და ა.შ. –  პრინციპით (მაგ., ისეთი ადმინისტრაციის მუშაობის შედეგი, სადაც მეტი იქნება ქალების ხვედრითი წილი, შეიძლება განსხვავდებოდეს უმეტესწილად კაცებით დაკომპლექტებული ადმინისტრაციის მუშაობის შედეგისგან)?39.  როზენბლუმის (და მისი თანაავტორების) მიერ გამოქვეყნებული ბოლო გამოკვლევის თანახმად, ამ კითხვაზე პასუხი, როგორც ჩანს, დადებითი უნდა იყოს.40

„მიდგომა, რომელიც მოხელეს უმცირესობათა წარმომადგენლის როლს აკისრებს, დადებით ზეგავლენას ახდენს პოლიტიკაში უმცირესობათა ინტერესების დაცვაზე. როცა მოხელე თავის თავს უმცირესობის ინტერესთა წარმომადგენლად აღიქვამს, ამ ინტერესთა გატარება უფრო წარმატებით ხორციელდება”.41 ამის გარდა, რაც უფრო მეტი დათრგუნული ჯგუფის წარმომადგენელი იქნება სახელმწიფო მმართველობის ორგანოებში, მომავალში მით უფრო მეტი სხვა, ასევე დათრგუნულ ჯგუფთა წარმომადგენელი შეიძლება დასაქმდეს ამ სფეროში. მაგრამ „განათლების დონის ამაღლებასთან ერთად სულ უფრო მცირდება იმ რესპონდენტთა რიცხვი, რომლებიც თავს უმცირესობათა ინტერესების გამტარებლებად აღიქვამენ“.42 ამავე დროს, რაც უფრო მეტ ხანს მუშაობენ ფედერალურ ადმინისტრაციაში, „მოხელეები მით უფრო ნაკლები ხალისით ასრულებენ ამ როლს“.43 ამრიგად, ნეიტრალობის პრინციპის დაცვამ შეიძლება გამოიღოს როგორც დადებითი, ისე უარყოფითი შედეგები: „ვებერისეული ნეიტრალობა არაა ყოველთვის მომგებიანი“.44

დღემდე არ არსებობს საყოვლთაოდ მიღებული თეორია წარმომადგენლობითი სახელმწიფო სამსახურის დადებითი და უარყოფითი მხარეების შესახებ. „ფაქტიურად, დაძაბულობა იმ ბანაკებს შორის არსებობს, რომელთაგან ერთნი საკადრო პოლიტიკაში მთავარ მნიშვნელობას ანიჭებენ პერსონალის კომპეტენციასა და უნარს, მეორენი კი –  ამ სფეროში დასაქმების თანაბარი შესაძლებლობებისა და სხვადასხვა სოციალურ ჯგუფთა თანაბარი წამომადგენლობის უზრუნველყოფას”.45

მაგრამ ამ საკითხის განხილვის შედეგად იმ დასკვნამდე მივდივართ, რომ ნეიტრალობაზე კამათი (პოლიტიკური მრწამსის არქონის გაგებით) „არასწორია“ და მსჯელობასაც არასწორი მიმართულებით წარმართავს. უფრო მნიშვნელოვანია, ყურადღება გამახვილდეს ეთიკური პრობლემების მოგვარებაზე, კორუფციისა და პოლიტიკური ფავორიტიზმის აღმოფხვრაზე. მაგრამ ყველა ეს საკითხი უშუალოდ უკავშირდება სამუშაო პირობების (მაგ., დაბალი ანაზღაურების) გაუმჯობესებას და კერძო სექტორისთვის დამახასიათებელი მუშაობის პრინციპის დანერგვას.
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“ბიუროკრატიის არასახარბიელო რეპუტაციის გათვალისწინებით, მავანმა შეიძლება იფიქროს, რომ მოხელეებს ნაკლებად აკმაყოფილებთ თავისი სამუშაო”.46 ზოგმა შეიძლება ისიც ივარაუდოს, რომ სახელმწიფო მოსამსახურეებს სულ სხვა დამოკიდებულება აქვთ თავისი სამუშაოს მიმართ, ვიდრე კერძო სექტორში მომუშავეებს და რომ წახალისების  სისტემაც აქ განსხვავებულია. როგორც ბოუზმანი აღნიშნავს, “…ჩვენ ჯერაც ძალზე ცოტა რამ ვიცით იმაზე, თუ როგორ ზემოქმედებს ერთმანეთზე პიროვნული თვისებები, სტრუქტურები და ბიუროკრატიზმი”.47 “სამუშაო დროით სქემაში სახელმწიფო მოხელეთა და კერძო სექტორის მენეჯერთა შორის არსებული ყველაზე მნიშვნელოვანი განსხვავება უკავშირდება მმართველობის პოლიტიკურ ციკლურობას”.48 სახელმწიფო უფრო მეტი ყურადღებით სწორედ მაღალი თანამდებობის საჯარო მოსამსახურეებს ადევნებს თვალყურს, ვიდრე კერძო სექტორის მენეჯერებს.49 “თითქოს ყველა თანხმდება იმაში, რომ სახელმწიფო მოხელეებს უფრო რთული, ძნელად განსასაზღვრავი და ბუნდოვანი ამოცანების გადაჭრა უწევთ…”.50
დღეს ბიუროკრატები ისევე არაპოპულარულები არიან, როგორც _ თვით ბიუროკრატია. მაგრამ მართლაც განსხვავდებიან ბიუროკრატები ერთმანეთისგან? კლასიკური წარმოდგენა მართლაც შეესაბამება რეალობას? სახელმწიფო და კერძო სექტორების მოსამსახურეები მართლაც ასე ძალიან განსხვავდებიან ერთმანეთისგან? ნაიმ, რომელიც ჰარვარდის უნივერსიტეტთან არსებულ კენედის უმაღლეს სკოლაში მოღვაწეობს, საოცარი შედეგები მიიღო: “თითქმის არანაირი განსხვავება არ გამოვლენილა სექტორებს შორის და როცა ხალხს ვეკითხებოდით, თუ რა ადგილი უჭირავს სამუშაოს მათ ცხოვრებაში ან რამდენი მუშაობა უწევთ, მიღებული პასუხები [სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის] მსგავსებაზე უფრო მეტყველებდა, ვიდრე განსხვავებაზე…”.51 ხალხი ასევე ძალზე კმაყოფილია სახელმწიფო სექტორში მუშაობით.52
______________________________
46. Barry Bozeman/Hal Rainey, Organizational Rules and the “Bureaucratic Personality” in: American Journal of Political Science, Vol. 42, No. 1, 1998, p. 462.

47. Boზeman, Bureaucracy and Tape, op. cit., p. 42.

48. Barry Bozeman, All Organizations are Public, Bridging Public and Private Organiზatonal Theories, Josey-Bass Publishers, San Francisco/London, p. 20.

49. Barry Bozeman, All Organizations are Public, op. cit.

50. Boზeman/Rainey, Comparing, op, cit., p. 452.

51. Pippa Norris, Is there still a Public Service Ethos? Work Values, Experience, and Job Satisfaction among Government Workers, in: Donahue/Ney, op, cit., p. 87.

52. Ibid.
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ფართოდ გავრცელებული მოსაზრების თანახმად, ორგანიზაციული სტრუქტურები გავლენას ახდენენ და ცვლიან პიროვნებას. ეს იმას ნიშნავს, რომ კლასიკური თანამდებობრივი სისტემა ან ბიუროკრატიული სტრუქტურა ასევე იმოქმედებს საჯარო მოსამსახურის პიროვნულ თვისებებზე. სხვა კონცეფციის თანახმად კი ცალკეული პიროვნებები თავის შესაფერის, განსაკუთრებულ ორგანიზაციულ სტრუქტურას პოულობენ. მაგალითად, მეინცი და ლუმანი (1973) ასკვნიან, რომ ადამინები, ვისთვისაც ძალზე მნიშვნელოვანია „გარანტირებული“ სამუშაო, ძირითადად საჯარო სამსახურში ცდილობენ მუშაობის დაწყებას.

მაქს ვებერს მიაჩნდა, რომ მოსამსახურე ხდება არსებული ბიუროკრატიული მანქანის „ჭანჭიკი“. მართალია, თანამედროვე ანალიტიკოსები ჩათვლიდნენ, რომ თავისუფლად მოაზროვნე ადამიანისთვის ეს საშინელება იქნებოდა, მაგრამ მაქს ვებერი დარწმუნებული იყო, რომ „უსახური ჭანჭიკი“ ყველაზე უკეთ მიესადაგებოდა ბიუროკრატიულ სტრუქტურას.

მერტონი (1940)1 ფაქტიურად პირველი მეცნიერი იყო, ვინც გამოიკვლია პიროვნებისა და ბიუროკრატიული სტრუქტურის ურთიერთგავლენის საკითხი. როგორც ის აღნიშნავდა, „…ბიუროკრატიული სტრუქტურა მუდმივად ზემოქმედებს მოხელეზე და აიძულებს მას იყოს „მეთოდური, ფრთხილი და დისციპლინირებული. (…) დისციპლინა მხოლოდ იმ შემთხვევაში გამოიღებს შედეგს, თუ ადამიანს იმავდროულად აქვს მტკიცე განწყობა, რომელიც აიძულებს მას გულმოდგინედ შეასრულოს თავისი სამსახურეობრივი მოვალეობები (…). დისციპლინა, რომელიც იმთავითვე გაგებულია როგორც წესების მორჩილება (…), აღიქმება არა როგორც საშუალება გარკვეული ამოცანების შესასრულებლად, არამედ იქცევა ბიუროკრატის ცხოვრების თვითკმარ ფასეულობად (…). ეფექტიანი ბიუროკრატია მოხელისგან მოითხოვს საიმედო რეაგირებას და წესების ერთგულებას. წესებისადმი ასეთი ერთგულება იწვევს მათ ტრანსფორმაციას აბსოლუტურ კატეგორიად; ისინი აღარ აღიქმება გარკვეული მიზნების მიღწევის საშუალებად …“.2  მეორე მხრივ, მერტონი ამტკიცებდა, რომ ვებერს აინტერესებდა მხოლოდ და მხოლოდ ორგანიზაციული ეფექტიანობა, სიზუსტე, საიმედოობა და ა.შ. მაგრამ ვებერი ნამდვილად არ ისურვებდა, ორგანიზაციულ სტრუქტურებს უარყოფითი ზეგავლენა მოეხდინათ ადამიანის პიროვნულ თვისებებზე.

როგორც მერტონი მიიჩნევს, ბიუროკრატის სამსახურეობრივ ცხოვრებას განსაზღვრავს თანმიმდევრული კარიერის, სამუშაო სტაჟის მიხედვით დაწინაურების, პენსიების, სახელფასო დანამატების (და ა.შ) სისტემები, „რომლებიც მხოლოდ იმისთვის არსებობს, რომ მოსამსახურეს სტიმული ჰქონდეს იყოს დისციპლინირებული და ზუსტად დაიცვას არსებული წესები (…). მაგრამ სწორედ ეს საშუალებები უყალიბებს მოხელეებს წესების პედანტური დაცვის ჩვევას, ეს კი საბოლოო ჯამში იწვევს გაუბედაობას, კონსერვატიზმსა და ფორმალიზმს”.

ტრადიციული ბიუროკრატიული სტრუქტურის კიდევ ერთ მახასიათებელს, ურთიერთობების დეპერსონალიზაციას, თავისი წვლილი შეაქვს ბიუროკრატის მორალურ დახეიბრებაში… „ზოგადი, აბსტრაქტული წესები, რომლებიც აქ განმსაზღვრელ როლს ასრულებენ, ხშირად ქცეულან კონფლიქტების მიზეზად ერთი მხრივ, ბიუროკრატებსა და, მეორე მხრივ, მოქალაქეებსა თუ კლიენტურას შორის. (…) იმ საქმეთა მიმართ ინდიფერენტული დამოკიდებულება, რომელსაც ხშირად უდიდესი მნიშვნელობა აქვს კლიენტისთვის, საფუძველს აძლევს მას „ქედმაღლობაში“ დაადანაშაულოს მოხელე …“.3

კიდევ ერთი პრობლემა ისაა, რომ „ბიუროკრატი ისე მოქმედებს, როგორც ხელისუფლების წამომადგენელი (…). თავისი სამსახურეობრივი მოვალეობის შესრულებისას ის გარკვეული ძალაუფლებით არის აღჭურვილი ((). კონფლიქტის ეს წყარო ნაკლებადაა დამახასიათებელი კერძო სექტორისთვის, რადგან კლიენტს შეუძლია ეფექტიანად გამოხატოს თავისი პროტესტი და სხვა ორგანიზაციას მიმართოს( სახელმწიფო ორგანიზაციის მონოპოლისტური ბუნებიდან გამომდინარე, მსგავსი ალტერნატივა აქ არ არსებობს”, თუმცა კი „მმართველი პერსონალი „ხალხის მსახურად” მოიაზრება”( ამდენად, რაც შეეხება მოხელეებსა და მოქალაქეებს შორის ურთიერთობას, კონფლიქტის ერთ-ერთი სტრუქტურული წყარო არის მკაცრი მოთხოვნა, კლიენტის მიმართ დამოკიდებულება იყოს ფორმალური და ინდიფერენტული“.4

ფაქტიურად, ადამიანის დეპერსონალიზაცია იმით იწყება, რომ მისგან მოითხოვენ დაექვემდებაროს ორგანიზაციის კონტროლს. მოხელე ემორჩილება მიღებულ წესებს და განსაკუთრებულ ყურადრებას აქცევს მათ ზუსტ დაცვას. ყოველივე ამის შედეგად კი ადამიანი ხდება შეუვალი, მკაცრი და საიმედო.

მოგვინებით ასეთ ქცევას (სიმკაცრე, სიზანტე, სიახლის მიუღებლობა, წესების განუხრელი დაცვა, პედანტური დისციპლინა, მოთხოვნილება მართონ) ეწოდა „ბიუროკრატიული“ ქცევა (ტომსონი).

მერტონმა უჩვენა, რომ გარკვეული ბიუროკრატიული სტრუქტურები გავლენას ახდენენ ადამიანის ქცევაზე:
· ნამსახურობა და თანამდებობა: თანამდებობრივი სტრუქტურა ხელს უწყობს წესების პედანტური დაცვის ჩვევის გამომუშავებას.

· კორპორაციული ერთობის გრძნობა: „ბიუროკრატიული სისტემის ყველა წევრს აქვს ერთობის განცდა. მათ აქვთ საერთო ინტერესები, კონკურენცია მათ შორის თითქმის არც არსებობს, რადგან დაწინაურება ხდება შრომის სტაჟის გათვალისწინებით; ამდენად, აგრესია ამ ჯგუფის ფარგლებში მინიმუმამდეა დაყვანილი. მაგრამ კორპორაციული ერთობის ამ განცდამ შესაძლოა ის შედეგი მოიტანოს, რომ პერსონალი დაკავებული იქნება მხოლოდ საკუთარი ინტერესების დაცვით და ნაკლებად გაითვალისწინებს ორგანიზაციის ხელმძღვანელობისა და კლიენტურის მოთხოვნებს“.

· წესების გაფეტიშება: „არსებობს გარკვეული ბიუროკრატიული ნორმების (რომლებიც თავდაპირველად ტექნიკური მოსაზრებებით იქნა შემოღებული)  აბსოლუტიზაციისა და „გაფეტიშების“ ტენდენცია.

· ინდიფერენტულობა: „მოხელის პიროვნული თვისებების „ბირთვს“ წარმოადგენს მისი ინდიფერენტულობა. ამას ემატება ბიუროკრატის მიდრეკილება მოახდინოს მის ორგანიზაციაში შესული ყველა საქმის კატეგორიზაცია, რასაც საბოლოო ჯამში შეიძლება მოჰყვეს კონკრეტული საქმის თავისებურებების იგნორირება. რამდენადაც ყველა კლიენტი დარწმუნებულია, რომ სწორედ მისი პრობლემაა განსაკუთრებული, ის ხშირად პროტესტს გამოთქვამს ასეთი დამოკიდებულების გამო. ამიტომაც ბიუროკრატებს ბევრი ადანაშაულებს ამპარტავნებასა და ქედმაღლობაში“.

მერტონის მოსაზრებები ამაგრებს იმ შეხედულებას, რომლის თანახმადაც კერძო მეწარმე ნოვატორი და ინდივიდუალისტია, საჯარო მოხელე კი –  კონფორმისტი და სიახლეების მოწინააღმდეგე. ამავე დროს, გაჩნდა ბოუროკრატის, როგორც პიროვნების ცნება და კონცეფცია, რომლის მიხედვითაც მოზრდილი ადამიანის საზოგადოებრივ ქცევას განსაზღვრავს ის ორგანიზაციული სტრუქტურა, რომლის ფარგლებშიც უწევს მუშაობა. ამ კონცეფციის თანახმად, ტრადიციული ბიუროკრატიული სისტემა „აყალიბებს“ ბიუროკრატის პიროვნულ თვისებებს, რომელიც ასე შეიძლება განისაზღვროს:
(1) სუბორდინაცია: მზადყოფნა ზუსტად შეასრულოს უფროსის ბრძანებები;

(2) ვიწრო სპეციალიზაცია: სრული ნდობა ექსპერტის შეფასების მიმართ და ზრუნვა მხოლოდ თავისი სპეციალიზაციის სფეროზე;

(3) ინდიფერენტულობა: ძირითადად ინდიფერენტული ან ფორმალური დამოკიდებულება სხვა ადამიანების მიმართ;

(4) წესების მორჩილება: სწრაფვა ზუსტად შეასრულოს წესები, დადგენილებები და პროცედურული ნორმები.

მაგრამ მეორე მსოფლიო ომის შემდგომი პერიოდის ზოგიერთი გამოკვლევის თანახმად ეს კლასიკური შეხედულებები არ არის სწორი, ბიუროკრატები და ბიუროკრატიული ორგანიზაციები განსხვავდებიან ერთმანეთისგან და საკმაო მოქნილობასაც ამჟღავნებენ. მაგალითად, კონი (1971) ემპირიული ანალიზის შედეგად იმ დასკვნამდე მიდის, რომ სახელმწიფო მოხელეებს უფრო მეტად ახასიათებთ „ინტელექტუალური მოქნილობა, მიდრეკილება ახალი გამოცდილების შეძენისკენ და დამოუკიდებელი  შეხედულებები, ვიდრე მათ, ვინც მუშაობს არაბიუროკრატიულ ორგანიზაციებში“.5 ალინსონი კი თვლიდა, რომ „შეუვალი ბიუროკრატი“ გამოგონილი სახეა.6 „ამდენად, ეჭვის ქვეშ დგება ტრადიციული შეხედულება შეუვალი ბიუროკრატის შესახებ“.7 ალინსონი თავის გამოკვლევაში (1984) ასკვნის, რომ „ბიუროკრატის ტრადიციული იმიჯი –  მოხელე, რომელსაც არ აკმაყოფილებს თავისი სამუშაო და მუდმივად რაღაც საფრთხეს ელის (რაც მის პათოლოგიურ ქცევასაც განაპირობებს), ადეკვატურად არ ასახავს ზოგად სურათს“.8 ფაქტიურად, საშუალო ბიუროკრატი “მუშაობს კანტორაში, დაკავებულია არაადმინისტრაციული საქმიანობით, ასე თუ ისე კმაყოფილია თავისი სამუშაოთი (() და არის გარემოსთან კარგად შეგუებული ადამიანი, რომელმაც იპოვა თავისი ადგილი სახელმწიფო მოხელეთა შორის. მას აქვს მოქმედების გარკვეული თავისუფლება და მზადაა ამით ისარგებლოს, თუკი ზუსტად ეცოდინება, რას მოელიან მისგან( მას კარგად ესმის წესების, დოკუმენტაციის და დადგენილი პროცედურების, პროფესიონალური ჩვევების მნიშვნელობა და საკმარისად დისციპლინირებულია, რომ იმათზე უკეთ გამოიყენოს ეს ჩვევები, ვისაც წესად აქვს მისი კრიტიკა ((). ამდენად, თანამედროვე ბიუროკრატზე გავრცელებული შეხედულებები შესაძლოა უსამართლოც იყოს“.9

საჯარო მოსამსახურეების შესახებ ერთ-ერთი უკანასკნელი გამოკვლევის თანახმად, სახელმწიფო სამსახურში სულ უფრო მაღლდება განათლების დონე10 და უფრო სწრაფადაც, ვიდრე სადმე სხვაგან.11 სახელმწიფო სამსახურის სათავეში, როგორც წესი, ვხვდებით ადამიანებს, რომლებსაც აქვთ შთამბეჭდავი დიპლომები და მართვის მნიშვნელოვანი გამოცდილება”.12 მაგრამ მთავრობა შედგება კარგი ადამიანებისგან, რომლებიც ცუდი (საბიუჯეტო, საკადრო, საფინანსო, საინფორმაციო) სისტემების ტყვეობაში აღმოჩნდნენ. პრობლემა ადამიანებში არ არის.13

„ცუდი სისტემები არ იძლევა პერსონალის ნიჭის სრული გამოყენების საშუალებას. ან არასაკმარისი რესურსები და გარე ზეწოლა კარგ ადმინისტრატორს შეიძლება ხელს უშლიდეს ისე მოემსახუროს მოქალაქეებს, როგორც ამას თავადაც ისურვებდა და როგორც მისგანაც მოითხოვენ“.14 ამის გარდა, ბოლომდე ჯერაც გაურკვეველია, რა ტიპის განათლება და კვალიფიკაცია უნდა ჰქონდეს კარგ სახელმწიფო მოხელეს.15

პოლ ლაითის მიერ ფედერალურ სახელმწიფო სამსახურში ჩატარებული ემპირიული გამოკვლევის თანახმად, რესპონდენტთა უმრავლოსობა თვლის, რომ მათ აქვთ შესაძლებლობა ის საქმე აკეთონ, რაც მათ ყველაზე უკეთ გამოსდით. შეიძლება გაგიკვირდეთ, მაგრამ მათ უმრავლესობას მიაჩნია, რომ იმ ხალხს, ვისთან ერთადაც მუშაობენ, „არ აშინებთ ახალი იდეები და ისინი ყოველთვის არიან მზად თავის თანამშრომლებს ახალი ჩვევების ათვისებაში დაეხმარონ(“.

ლაითი თავის გამოკვლევის შედეგად კიდევ ერთ მოულოდნელ დასკვნამდე მიდის, კერძოდ, სახელმწიფო მოსამსახურეები საკმაოდ მაღალკვალიფიციური მუშაკები აღმოჩნდნენ (ისინი, როგორც წესი, კერძო სექტორის ანალოგიურ მოსამსახურეებზე უფრო კვალიფიციურნი არიან). ამასთან, სახელმწიფო მოსამსახურეები, „კერძო სექტორში დასაქმებულებთან შედარებით, ყოველდღიური საქმიანობისას უფრო ნაკლებ უსაფრთხოდ გრძნობენ თავს“ (ესეც საკმაოდ საინტერესო ფაქტია). დაბოლოს, სახელმწიფო მოხელეებს მუშაობის უფრო მეტი მოტივაცია აქვთ, ვიდრე მათ „კერძოსექტორელ კოლეგებს“. „კერძო სექტორში დასაქმებულები უფრო ნაკლებ კმაყოფილნი არიან თავისი სამუშაოთი, ხელფასებით და პირობებით, ვიდრე მათი ფედერალური კოლეგები, და მიაჩნიათ, რომ ნაკლები შესაძლებლობა აქვთ შექმნან რაიმე ღირებული“.16 ეს ყველაფერი მით უფრო გასაკვირია, რომ სულ უფრო იზრდება სახელფასო სხვაობა სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის. ვინმემ რომ სცადოს და ამ შედეგთა გათვალისწინებით პასუხი გასცეს კითხვას: რას მივიღებთ სახელმწიფო მოხელეთა „პრივატიზაციის“ შემთხვევაში? ის შესაძლოა ასეთ დასკვნამდეც მივიდეს: “ნაკლებად მოტივირებულ და ნაკლებად ბედნიერ ხალხს”.

ბრუერის ზემოხსენებული გამოკვლევაც იმას ადასტურებს, რომ სახელმწიფო მოსამსახურეები არ არიან მანქანები, რომ ისინი უფრო აქტიურად მონაწილეობენ საზოგადოებრივ საქმეებში, ვიდრე სხვა მოქალაქეები და ჩვენ საზოგადოებაში კატალიზატორის როლს ასრულებენ სოციალური კაპიტალის შექმნის პროცესში.17 საჭიროა გაგრძელდეს იმის კვლევა, თუ რა უარყოფითი გავლენა შეიძლება მოახდინოს მმართველობის რეფორმამ, კერძო სექტორთან გათანაბრებისა და პრივატიზაციის ტენდენციებმა დემოკრატიულ საზოგადოებაზე, სამოქალაქო კულტურასა და სახელმწიფო ინტერესებზე (ფართო გაგებით).18

დაბოლოს, მთელი რიგი გამოკვლევების თანახმად, სახელმწიფო მოსამსახურეებს ძალზე აწუხებთ შტატების შემცირებასთან დაკავშირებული პრობლემები (სტრესი) და ის გარემოება, რომ მმართველობის რეფორმები, როგორც ჩანს, უფრო გააუარესებს, ვიდრე გააუმჯობესებს პერსონალის მდგომარეობას.
გამოკვლევათა ყველა ამ შედეგის მიუხედავად, არც ისე ბევრია იმის დამადასტურებელი ფაქტი, რომ ადმინისტრაციული სტრუქტურა გავლენას ახდენს პიროვნულ თვისებებზე. ერთი რამ კი აშკარაა: სამუშაო პირობები და ორგანიზაციული სტრუქტურა ზემოქმედებს ადამიანის ქცევაზე სამსახურში. აქედან გამომდინარე, ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში ნებისმიერი რეფორმის გატარებამდე პასუხი უნდა გაეცეს კითხვას: რამდენად იცვლება სახელმწიფო მოხელეთა განწყობა მათი შრომის პირობების შემდგომი გათანაბრების შედეგად კერძო სექტორთან?

მაგრამ იმ გამოკვლევათა თანახმად, რომელიც ყველაზე მეტად ემყარება ფაქტებს, სახელმწიფო მოსამსახურეები არიან მაღალკვალიფიციური, სამუშაოთი კმაყოფილი, ეფექტიანი და თავისუფლად მოაზროვნე მუშაკები. ამის გარდა, მათ იმიტომ აირჩიეს სახელმწიფო სამსახური, რომ რაღაც ღირებული საქმე აკეთონ. დაბოლოს, სახელმწიფო მოხელეები უფრო მეტად მონაწილეობენ პოლიტიკასა და სხვა საზოგადოებრივ საქმეებში, ვიდრე (საშუალოდ) სხვა მოსამსახურეები. 
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თავდაპირველად საჯარო სამსახურის კანონმდებლობა ისე შეიმუშავეს, რომ ის სრულიად განსხვავებული (იზოლირებულიც კი) ყოფილიყო კერძო სამსახურის კანონმდებლობისგან. ევროკავშირის კანონმდებლობამ შეცვალა ეს ტრადიციული დაყოფა და გარკვეულ სფეროებში (მაგ., სამუშაო დროის, სამუშაო კონტრაქტების, თანასწორობის, სამუშაოდ მიღების პროცედურების საკითხებში) ის აიძულებს წევრ ქვეყნებს საჯარო სამართალი კერძო სამართალს მიუსადაგონ. როგორც პოშარი მიიჩნევს, საჯარო სამსახურის ტრადიციული ეროვნული კონცეფცია ძნელად შეეთავსება ევროკავშირის ახალ მოთხოვნებს. მაგრამ მეორე მრივ, ტრადიციული საჯარო სამსახური ვეღარ იარსებებს გარესამყაროსგან იზოლირებულად „და ჩაკეტილ სივრცეში; ყველაფერი იქით მიდის, რომ თავისი წესებით და მართვის სტილითაც კი უკეთ მიესადაგოს დანარჩენ სფეროებს…“.1

საინტერესოა, რომ ასევე შეიძლება აღმოვაჩინოთ კერძო სამსახურის კანონმდებლობის გათანაბრების ტენდენციაც ტრადიციულ სახელმწიფო სამსახურის კანონმდებლობასთან. მაგრამ მთლად გამართლებული არ იქნება, თუ ტერმინ „გათანაბრებას“ ისე გავიგებთ, თითქოს სახელმწიფო სამსახურში არსებული სამუშაო პირობები უთანაბრდებოდეს კერძო სექტორის სამუშაო პირობებს (და შესაბამისად, სამუშაო პირობები ხდებოდეს უფრო მოქნილი, არასაიმედო და არასტაბილური). მაგალითად, შვედეთში, მთელი ამ „პრივატიზაციული“ ტენდენციების მიუხედავად, სახელმწიფო მოსამსახურეები სარგებლობენ მაღალი დონის სოციალური დაცვით და აქვთ გარანტირებული სამუშაო. ევროკავშირის დონეზეც, 1999/70/EC დადგენილების ამოქმედება ხელს შეუწყობს კერძო სექტორის საკონტრაქტო კანონმდებლობის მისადაგებას საჯარო სამართლის ნორმებთან. ამ დადგენილებამ შესაძლოა აიძულოს წევრი ქვეყნები, აღარ შესთავაზონ კერძო სამართლის საფუძველზე მომუშავე სახელმწიფო მოსამსახურეებს განუსაზღვრელი რაოდენობის მოქნილი კონტრაქტები (და საბოლოოდ, შესაძლოა დაავალდებულოს ეს სახელმწიფოები განუსაზღველი დროით გააფორმონ კონტრაქტები მოსამსახურეებთან). ეს შედეგად იმას მოიტანს, რომ მოხდება საჯარო სამსახურებში არსებულ პრაქტიკის გადმოღება, სადაც საჯარო მოსამსახურეებს უვადო კონტრაქტებს სთავაზობენ.

მაგრამ ამ კონკრეტული მაგალითისგან განსხვავებით, ევროკავშირს შეუძლია მხოლოდ უმნიშვნელო გავლენა მოახდინოს ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურებზე. ამასთან ერთად, თუ გათანაბრების ტენდენციებზეა ლაპარაკი, სახელმწიფო სექტორს უფრო უსადაგებენ კერძოს, ვიდრე –  პირიქით. ამის გარდა, მართალია, (ამ თვალსაზრისით) ევროკავშირი მოკრძალებულ როლს ასრულებს, მაგრამ სხვა პროცესები გადამწყვეტ გავლენას ახდენენ სახელმწიფო და კერძო სექტორების გათანაბრებაზე.

პირველი უმნიშვნელოვანესი ფაქტორია კონკრეტული მოსამსახურის შრომის ეფექტიანობის მართვის, პასუხისმგებლობისა და ინდივიდუალიზაციის პრინციპების დანერგვა, რაც სახელმწიფო სამსახურზეც ახდენს გავლენას. როგორც ლემუან დე ფორჟი აღნიშნავს, „ცალკეულ მოსამსახურეთა მუშაობის ეფექტიანობის გათვალისწინება თითქმის გარდაუვალად განაპირობებს მათთან ინდივიდულური კონტრაქტების გაფორმებას“.2

მეორეც, სახელმწიფოს როლის ტრანსფორმაცია და „მართვის“ ახალი ტენდენციები განაპირობებენ უფრო მჭიდრო კავშირს სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის სხვადასხვა სააგენტოს, არასამთავრობო ორგანიზაციების, დამოუკიდებელი სამთავრობო კომიტეტების, სახელმწიფო-კერძო ერთობლივი კომპანიების (და ა.შ.) საშუალებით. ეს ორგანიზაციები თავის მომსახურებას ახორციელებენ კონტრაქტებისა და კერძო დაქირავების საშუალებით. თანამშრომლობის ახალი ფორმების, ქსელებისა და ადმინისტრაციული კავშირების ჩამოყალიბება მნიშვნელოვანწილად აისახა საკადრო პოლიტიკაზეც: უფრო მეტი კონტრაქტით მომუშავე ასრულებს იმ სამუშაოს, რაც ადრე საჯარო მოხელის კომპეტენციაში შედიოდა. მაგრამ ეს ართულებს იმ ფუნქციათა განსაზღვრას, რომლებიც შეიძლება შეასრულოს მხოლოდ და მხოლოდ საჯარო მოსამსახურემ.

სახელმწიფო სექტორისთვის დამახასიათებელ ფასეულობათა განსაკუთრებულ სისტემასა და ეთიკაზე მსჯელობენ იმდენად, რამდენადაც არსებობს სახელმწიფო სამსახურის შედარებით მკაფიოდ შემოსაზღვრული სფერო, მაგრამ როგორც უკანასკნელ გამოკვლევებში ამტკიცებენ, სულ უფრო ძნელდება სახელმწიფო სამსახურის განსაკუთრებულობის დამადასტურებელი ფაქტების პოვნა. რამდენად გამოიწვევს სახელმწიფო დაქირავებისა და სახელმწიფო სამსახურის ეთიკის შეცვლას მკაფიო საზღვრის გაქრობა სახელმწიფო სექტორში სახელმწიფო და კერძო დაქირავების სისტემებს შორის? ძირითადი აქცენტის გადატანა მუშაობის ეფექტიანობასა და ხარისხზე როგორ იმოქმედებს სახელმწიფო სამსახურისთვის დამახასიათებელ უმთავრეს ფასეულობებზე, ისეთებზე, როგორიცაა სამართლიანი და მიუკერძოებელი მოპყრობა და კონტროლი? რამდენად გამოიწვევს მენეჯერიზმი სახელმწიფო სექტორისთვის ახალ და სავარაუდოდ მიუღებელი ფასეულობების დანერგვას?3

სახელმწიფო სამსახურში მუშაობა პატივად ითვლებოდა (და დღემდე ითვლება), რამდენადაც უკავშირდებოდა (და ახლაც უკავშირდება) გარკვეულ ეთიკას, მაგ., ქვეყნის სამსახურს, სახელმწიფო ინტერესების დაცვასა და სახელმწიფო მიზნების განხორციელებას, მუშაობას არა პირადი დაინტერესების გამო, არამედ საზოგადოებისთვის და ა.შ. ამ ყველაფრის გათვალისწინებით, პროფესიული და ეთიკური კავშირი საჯარო მოხელესა და სახელმწიფოს შორის ძირეულად განსხვავდება იმ ურთიერთობისგან, რაც არსებობს დაქირავებულ მოსამსახურესა და მის კერძო კომპანიას შორის.

მაგრამ ფასეულობების და წარმოდგენების ცვლილება ამ ეთიკაზეც ახდენს გავლენას. ჯერ ერთი, ის ადამიანები, რომლებსაც განცხადება შეაქვთ სამსახურის დასაწყებად, უფრო აქტიურად ცდილობენ ისეთი ფუნქციებისა და სფეროს მონახვას, რომელიც უფრო მიესადაგება მათ განათლებას. ამის გარდა, მოტივაციის ისეთი კრიტერიუმები, როგორიც არის შესასრულებელი სამუშაოს შინაარსი, პასუხისმგებლობა და საკუთარი თავის გამოცდა ამა თუ იმ სამუშაოზე, ადრინდელზე უფრო მეტ მნიშვნელობას იძენს.

დღესდღეობით შრომის ბაზარზე არსებული მდგომარეობისა და დემოგრაფიული ცვლილებების გათვალისწინებით, პერსონალის მისაზიდად და შესანარჩუნებლად საჯარო სამსახურმა მას უნდა შესთავაზოს პროგრესული სამუშაო პირობები, დამაკმაყოფილებელი და საინტერესო სამუშაო, მუშაობის გრაფიკი, რომელიც გაითვალისწინებს მოსამსახურეთა ოჯახურ მდგომარეობას, სრულყოფილი ტრენინგი და თანამდებობრივი ზრდის კარგი პერსპექტივები. იმისთვის, რომ ოპტიმალურად გამოიყენოს თავისი შეზღუდული რესურსები, საჭიროებისდა მიხედვით საჯარო სამსახურს უნდა შეეძლოს პერსონალის ხელახალი გადანაწილება სამუშაოებზე, მისი რეორგანიზაცია და რესტრუქტურიზაცია; დასაქმების სხვადასხვა ფორმების შეთავაზება (სრული სამუშაო დღით, არასრული სამუშაო დღით, დროებითი, საკონტრაქტო, მუდმივი); შრომის ეფექტიანობის კონტროლის ისეთი სისტემების დანერგვა, რომელშიც აქცენტი კეთდება წახალისება-აღიარებაზე; ანაზღაურებასა და მუშაობის ხარისხს შორის ურთიერთკავშირის გაუმჯობესება, მათ შორის რაციონალიზაციისა და ინოვაციის სტიმულირება.

თითქოს სასურველი უნდა იყოს სახელმწიფო სექტორში სამუშაო პირობების დაახლოება კერძო სექტორის სამუშაო პირობებთან. მაქს ვებერიც კი თვლიდა, რომ ბიუროკრატიულ ორგანიზაციას მხოლოდ კერძო „მეწარმე“ თუ გაუწევდა კონკურენციას.4 მაგრამ სახელმწიფო სამსახურის პრივატიზაცია მრავალ საფრთხესთანაა დაკავშირებული: სახელმწიფო სექტორი რაც უფრო მეტად დაემსგავსება კერძოს და რაც უფრო მეტი საჯარო მოხელე დაკარგავს იმ უპირატესობას, რასაც მას ანიჭებდა გარანტირებული სამსახური, სამუშაო პირობები, ხელფასი და სტატუსი, მით უფრო მეტი სიძნელეები შეიძლება შეექმნათ ევროკავშირის წევრ სახელმწიფოებს ამ სამსახურის პერსონალით დაკომპლექტებასთან დაკავშირებით.5 ამიტომაც, ევროკავშირის წევრი ქვეყნების უმრავლესობა არ ეშურება სახელმწიფო და კერძო სექტორებში სამუშაო პირობების გათანაბრებას.

_______________________

1. Pochard, op. cit., p. 1910. 

2. Lemoyne de Forges, Exigences communautaires, op. cit., p. 1922.

3. Pierre, J., Externalities and Relationships: Rethinking the Boundaries of the Public Service, in: Peters/Pierre, op. cit., p. 350.

4. იხ. Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, op. cit., p. 129.
5. იხ. ასევე: OECD (Deok-Seob Shim), Recent Developments of Human Resources Management in OECD Member Countries, May 2001, p. 13.
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ევროპას ყოველთვის ახასიათებდა ერთიანობა და მრავალფეროვნება. ყველა, ვისაც კი გარკვეული დრო გაუტარებია რომელიმე სხვა ევროპულ ქვეყანაში, დაინახავდა, როგორ განსხვავდება ამ ქვეყნის მაცხოვრებელთა ფასეულობები, რწმენა და მენტალიტეტი მისი მშობლიური ქვეყნისა და რეგიონისგან. „ასევე, ვისაც კი სხვადასხვა ორგანიზაციებთან ჰქონია საქმე ან უმუშავია ორ ან სამზე მეტ ორგანიზაციაში, გაოგნებული იქნებოდა იმით, თუ რაოდენ განსხვავდებოდნენ ერთმანეთისგან ეს ორგანიზაციები იქ არსებული ატმოსფეროთი, მუშაობის სტილით, ენერგიით, თანამშრომელთა თავისუფლების ხარისხითა და თავად თანამშრომლებით. ეს იმიტომ, რომ ორგანიზაციები ისევე განსხვავდებიან ერთმანეთისგან, როგორც მსოფლიოს ერები და საზოგადოებები“ (ჰენდი).1 მაგრამ დეტალებში მრავალი განსხვავების მიუხედავად, ევროპული საჯარო სამსახურები ემყარებოდნენ მსგავს პრინციპებს მიზნებიც მსგავსი ჰქონდათ.

საჯარო სამსახურისთვის განსაკუთრებული კანონმდებლობისა და, საბოლოოდ, საჯარო სამსახურის მოდელის შექმნა არ ყოფილა შემთხვევითი გადაწყვეტილება და ის უშუალოდ უკავშირდებოდა კულტურულ და ისტორიულ პროცესებს. ორგანიზაციის იერარქიული და ბიუროკრატიული ფორმები სათავეს უძველესი დროიდან იღებს (სიტყვა „hierarchia” ძველი ბერძნულიდან მომდინარეობს) და შემდგომ განვითარდა გერმანიასა (სიტყვა „polletზey” (პოლიცია) პირველად ნიურნბერგში გაჩნდა 1464 წელს) და საფრანგეთში („la bureaucratie” ფრანგული ცნებაა).

მეოცე საუკუნის დასაწყისიდან ევროპული ქვეყნები ქმნიან საჯარო სამსახურების განსაკუთრებულ სისტემებს. შემდეგ კი ეს სისტემები განვითარდა და დახვეწილ და უკიდურესად გართულებულ  ორგანიზაციულ სტრუქტურებად ჩამოყალიბდა.2

თითქმის ყველა ევროპული სახელმწიფო დარწმუნებული იყო, რომ საჯარო სამსახურის თანამდებობრივი სისტემა წარმოადგენდა ბიუროკრატიული ორგანიზაციის „განსახიერებას“ და უზრუნველყოფდა მაქსიმალურ სტაბილურობასა და ეფექტიანობას. საჯარო სამსახურის განსაკუთრებული სტრუქტურების განვითარება იმ მოსაზრების საფუძველზე ხდებოდა, რომლის თანახმადაც სამუშაო პირობებს განსაზღვრავს შრომის ორგანიზაცია და ორგანიზაციული სტრუქტურა.3

უმეტეს შემთხვევაში თანამდებობრივი მოდელის გამოყენება უშუალოდ უკავშირდება მოცემული ქვეყნის ეროვნულ ტრადიციებს, პოლიტიკურ სისტემას, მის მოქალაქეთა მენტალიტეტს, საჯარო სამსახურის კულტურასა და მის შიდაპოლიტიკურ სპექტრს.4 თითქმის ყველა ევროპულ ქვეყანაში ჩამოყალიბდა განსაკუთრებული თანამდებობრივი სისტემები. მაგრამ მათ კონკრეტულ რეალიზაციას განაპირობებდა ეროვნული კულტურა და ტრადიციები.

რამდენადაც ევროკავშირში შემსვლელ, კანდიდატ და აპლიკანტ ქვეყნებში ტრადიციები და პოლიტიკური სისტემები ძალზე განსხვავებულია, აქ მმართველობის არაერთ მოდელს ვხვდებით. აგი5 გამოჰყოფს სამ რეგიონს:
· ცენტრალური ევროპა: პოლონეთი, ჩეხეთის რესპუბლიკა, სლოვაკეთი, უნგრეთი, სლოვენია, ხორვატია, ესტონეთი, ლატვია და ლიტვა;

· ბალკანეთი: ალბანეთი, ბულგარეთი, რუმინეთი, ბოსნია, მაკედონია და იუგოსლავია;

· აღმოსავლეთ ევროპა: რუსეთი, ბელარუსი, უკრაინა და მოლდავეთი. 

ბოსეს და დემკეს გამოკვლევის6 თანახმად, სადაც განხილულია სახელმწიფო სამსახურები კავშირში შემსვლელ და კანდიდატ ქვეყნებში, საეჭვოა სხვადასხვა ქვეყნების თუნდაც რეგიონული პრინციპით დაჯგუფების მიზანშეწონილობა. მაგალითად, ბალტიის სახელმწიფოებში ძალზე განსხვავებული საჯარო სამსახურებია, ხოლო ესტონეთს, მალტასა და სლოვენიას ამ მხრივ ძალზე ცოტა რამ აქვთ საერთო. ამ სამმა ქვეყანამ საჯარო სამსახურის განსხვავებული მოდელები აირჩია, რომლებიც, რა თქმა უნდა, მჭიდროდ უკავშირდება მათ ისტორიას, ეროვნულ ტრადიციებს, საჯარო სამსახურის კულტურასა და (გარკვეულწილად) გეოგრაფიასაც. ესტონეთის მოდელს ძლიერი სკანდინავიური გავლენა ეტყობა, მალტისას –  ბრიტანული და სლოვენიისას –  ავსტრიული და გერმანული.7

ოთხმოცდაათიან წლებში კავშირში შემსვლელმა რამდენიმე ქვეყანამ (მაგ., სლოვენიამ, კვიპროსმა, რუმინეთმა) აირჩია სტრუქტურა კლასიკური თანამდებობრივი სისტემით (A,B,C). აქ საჯარო მოსამსახურეებისთვის გათვალისწინებულია იერარქიული სისტემა, რომლის ფარგლებშიც დაწინაურება შრომის სტაჟის მიხედვით ხდება. თანამდებობრივი სისტემის შემოღების ერთ-ერთი მთავარი მიზეზი იყო „ბრძოლა” პოლიტიკური ზემოქმედებასა და მფარველობასთან –  კომუნისტური პერიოდის მემკვიდრეობასთან. რამდენადაც საჯარო სამსახურის არსებული სისტემები ეროვნულ ტრადიციებს უკავშირდება, ძალზე ძნელია იმის წინასწარ განსაზღვრა, თუ ზოგიერთ ქვეყანაში რა შედეგით დასრულდება ეს რეფორმები. ამასთან დაკავშირებით ვერჰეიენი შენიშნავს: „სახელმწიფოთა უმეტესობაში საჯარო სამსახურის განვითარება შემოიფარგლება საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის შემუშავებითა და მიღებით ((). მაგრამ რეგიონის ბევრ ქვეყანაში საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის მიღებამ ვერ გადაჭრა არასტაბილურობისა და პოლიტიზაციის პრობლემა და იშვიათი გამონაკლისის გარდა, მის საფუძველზე არ ჩამოყალიბებულა ეფექტიანი იერარქიული სისტემა”.8 „იქ, სადაც მოხდა პოლიტიკური ინსტიტუტების რეფორმირება და ამუშავება, მმართველობა იმავე მდგომარეობაში დარჩა”.9

დღესდღეობით, როგორც ჩანს, ამ „შეუბღალავი“ მოდელების რეფორმირება მხოლოდ დროის საკითხია. ამის ერთ-ერთი მთავარი მიზეზი ის არის, რომ ტრადიციული სისტემები ახლა უფრო მეტად, ვიდრე ოდესმე, განიცდიან საერთაშორისო და საერთოევროპული პროცესების ზემოქმედებას. მაგრამ ამ სფეროში ევროკავშირის გავლენა (ყველაზე თვალსაჩინო ფაქტორის) ასევე შეზღუდულია. ახალი ევროპული კონსტიტუციის შესაძლო მიღება არ შეცვლის ეროვნულ თავისებურებათა სასაფუძვლო ელემენტებს, „რომელიც მოიცავს თითოეული წევრი ქვეყნის ძირეულ სტრუქტურებსა და უმთავრეს ფუნქციებს, პირველ რიგში კი პოლიტიკურ და კონსტიტუციურ წყობას, რეგიონული და ადგილობრივი თვითმმართველობის ჩათვლით; მათ არჩევანს სახელმწიფო ენასთან დაკავშირებით; ეროვნულ მოქალაქეობას; ტერიტორიას; ეკლესიისა და რელიგიური გაერთიანებების სამართლებრივ სტატუსს; ეროვნულ თავდაცვასა და შეიარაღებული ძალების სტრუქტურას”.10

მაგრამ ეს არ ნიშნავს, რომ არ შეიძლება ამ სისტემათა შედარებითი კვლევა.11 პირიქით: ყველა ქვეყანაში სახელმწიფო ადმინისტრაცია ნეიტრალურ სტრუქტურად მოიაზრებოდა და საჯარო მოხელის ერთ-ერთი უმთავრესი ვალდებულება იყო ნეიტრალობის შენარჩუნება და ამ პრინციპის ბოლომდე ერთგულება. ეს ვალდებულება კონკრეტულ გამოხატულებას პოვებდა მიუკერძოებლობის, მოუსყიდველობის, კონსტიტუციის ერთგულების, კანონთა განუხრელი დაცვის და ლოაიალობის წესებში. ამ ფუნქციების შესრულების საშუალება რომ ჰქონოდა, საჯარო მოხელისთვის აუცილებელი იყო მყარი შრომითი ურთიერთობები, რამდენადაც სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებული სამსახურისა და სტაბილური თანამდებობრივი წინსვლის პირობებში საჯარო მოხელე დაცული იქნებოდა სოციალური და პოლიტიკური ზემოქმედებისგან და სამსახურეობრივი მოვალეობების შესრულებისას შეძლებდა ნეიტრალობის შენარჩუნებას. ამიტომაც, თავისი საჯარო სამსახურის შექმნისას ბევრმა ევროპულმა ქვეყანამ თანამდებობრივი მოდელი შეარჩია. ბოსერი (და მისი თანაავტორები)12 თვლიან, რომ ამ მოდელს შემდეგი კლასიკური ნიშნები ახასიათებს:

თანამდებობრივი სისტემის დამახასიათებელი ელემენტები
	საჯარო მოსამსახურე ინიშნება 
თანამდებობაზე და მისი კონტრაქტი 
ემყარება სახელმწიფო სამართალს

	დანიშვნა ხდება მხოლოდ საწყის 
თანამდებობაზე

	მოცემული თანამდებობისთვის წესდებით 
განსაზღვრული განათლების ცენზი

	კერძო სექტორში მიღებული სამუშაო 
გამოცდილების მხოლოდ შეზღუდული 
გათვალისწინება

	წესდებით განსაზღვრული 
ანაზღაურების სისტემა 
(დაწინაურება შრომის სტაჟის მიხედვით)

	სამსახური სიცოცხლის ბოლომდე

	საჯარო მოსამსახურის ქცევის კოდექსი 
(საგანგებო დისციპლინარული სამართლის 
ჩათვლით)

	სამუშაო პროცესი, რომელიც წესების 
დაცვაზე უფრო მეტადაა ორიენტირებული, 
ვიდრე მიზანზე

	აქცენტი პროცედურათა სიზუსტეზე და 
კანონიერებაზე, კანონის უზენაესობის 
პრინციპზე

	ანაზღაურების განსაზღვრისას სამუშაოს 
შესრულების ხარისხის არაპრიორიტეტულობა

	სპეციალური საპენსიო სისტემები


თანამდებობრივ სისტემაში მომუშავე საჯარო მოხელესა და სხვა მოქალაქეს შორის ის განსხვავებაა, რომ საჯარო მოხელეს აკისრია სახელმწიფო პროგრამის მომზადება და განხორციელება.13 ამ ფუნქციის შესასრულებლად მას აქვს ისეთი უფლებები და მოვალეობები და ისეთ პროფესიულ მოთხოვნებს უნდა აკმაყოფილებდეს, რაც არ არის დამახასიათებელი კერძო სექტორში არსებული შრომითი ურთიერთობებისთვის. მაგალითად, კანონთა ცხოვრებაში გატარება და კანონის უზენაესობის პრინციპის დაცვა მოითხოვს კონსტიტუციური და ადმინისტრაციული კანონმდებლობის გარკვეულ ცოდნას მაინც. ამიტომაც იმ ქვეყნებში, სადაც თანამდებობრივი სისტემა არსებობს, საჯარო სამსახურში განსაკუთრებით დიდია იურისტთა რიცხვი. დღესდღეობით ამ სტრუქტურებში მათი რაოდენობა შემცირდა –  ყოველ შემთხვევაში, ევროპის ზოგიერთ ქვეყანაში. ამის ერთ-ერთი მიზეზი ის არის, რომ საჯარო მოხელეების უპირველეს მოვალეობად აღარ ითვლება „კანონაღსრულება“ და სახელმწიფო პოლიტიკის გატარება. ამის ნაცლად, მათ ბევრი ისეთი ფუნქციის შესრულება დაეკისრათ (მაგ., პროგრამების შედგენა და განხორციელება, საზოგადოებასთან ურთიერთობა, მოლაპარაკებების წარმართვა და ა.შ.), რაც უფრო ფართო კვალიფიკაციას მოითხოვს. მაგრამ ამ ყველაფერმა შესაძლოა ის გამოიწვიოს, რომ ადმინისტრაციულმა კანონმა გარკვეულწილად დაკარგოს თავისი მნიშვნელობა, რამდენადაც მოსამსახურეებს აღარ ექნებათ ადმინისტრაციული კანონმდებლობით გათვალისწინებული დადგენილებების შესასრულებლად საჭირო უფლებამოსილება და ცოდნა. ამან კი დღის წესრიგში შესაძლოა კვლავ დააყენოს საკითხი იმის თაობაზე, თუ მომავალში როგორ უნდა მოხდეს მოქალაქეთა მნიშვნელოვანი უფლებების დაცვა. როგორც როზენბლუმი თვლის, სამომავლოდ უფრო აქტუალური გახდება სახელმწიფო მოსამსახურეებისთვის ადმინისტრაციული სამართლის სწავლება.14 მეორე მხრივ, ამავე გამოკვლევაში ნაჩვენებია, რომ საჯარო მოსამსახურეების ტრადიციული სამუშაო არსებითად შეიცვალა ამ ბოლო რამდენიმე წლის განმავლობაში. მაგალითად, კანონთა ცხოვრებაში გატარებისა და მათი შესრულების კონტროლის ნაცვლად, საჯარო მოსამსახურეებს უწევთ მუშაობა მოქალაქეებთან და ბრიუსელში მუშა ჯგუფების ხელმძღვანელობა. სწორედ ამიტომ, იურიდიული განათლების ტრადიციული კონცეფცია იმდენად მაინც უნდა შეიცვალოს, რომ მისი მოთხოვნების დაკმაყოფილება შეძლოს იურისპრუდენციის საფუძვლებში გარკვეულმა არაიურისტმაც.

აქედან გამომდინარე, ახალი წევრი ქვეყნების სახელმწიფო სამსახურებისთვის ადაპტაციისა და ცვლილებების ხანა იწყება. ამავე დროს, ბიუროკრატიისა და ბიუროკრატების კრიტიკა, სახელმწიფო სექტორის ცუდი იმიჯი, ფინანსური პრობლემები, საზოგადოებაში არსებული განწყობისა და ფასეულობების შეცვლა („რატომ უნდა იყოს გამორჩეული საჯარო სამსახური?“) და სამუშაო პირობების კერძო სექტორთან დაახლოების ტენდენცია, როგორც ჩანს, საჯარო სამსახურების რეფორმის მთავარი მახასიათებლები იქნება წევრ ქვეყნებში.

ტრადიციული, კლასიკური სახელმწიფო სამსახურისა და საჯარო
 სამსახურის კანონმდებლობის განმსაზღვრელი პრინციპები და 

ის ცვლილებები, რომლებსაც ისინი განიცდიან
	კლასიკური პრინციპები
	ცვლილებები

	საჯარო სამართლით 
განსაზღვრული წესდება
	არ გაუქმებულა (შვედეთისა 
და გაერთიანებული 
სამეფოს გარდა), 
მაგრამ იზრდება კერძო 
სამართლის საფუძველზე 
დადებული კონტრაქტების 
რიცხვი

	საგანგებო სტატუსი მთელი 
რიგი კატეგორიებისთვის 
(ფართო განსაზღვრება)
	საგანგებო სტატუსი 
იურისტებისთვის, 
ჯარისკაცებისთვის, 
პოლიციისთვის, 
ფინანსური 
ადმინისტრაციისთვის, 
სამინისტროებში მომუშავე 
თანამდებობის პირთათვის და დიპლომატებისთვის

	იერარქიული ორგანიზაცია 
(ზემოდან ქვემოთ)
	მენეჯერების პასუხისმგებლობა 
იზრდება, მაგრამ იერარქიის 
პრინციპი შენარჩუნებულია

	მკაფიო, თანამდებობებზე 
(მაგ., A,B,CD რანგები) 
დამყარებული ორგანიზაციული 
სტრუქტურა 
	თანამდებობრივი სისტემის 
მეტი მოქნილობა და 
საჯარო სამსახურის 
უმაღლესი ეშელონების 
ჩართვა საკონტრაქტო 
სისტემაში

	პერსონალის ცენტრალიზებული 
მენეჯმენტი (მაგ., ანაზღაურება, 
სამუშაოზე მიღება)
	ნაბიჯები დეცენტრალიზაციისა 
და ინდივიდუალიზაციის 
მიმართულებით (მაგ., 
დეცენტრალიზებული ან ინდივიდუალიზებული 
ანაზღაურება)

	საჯარო მოსამსახურეების 
მცირე მობილურობა 
(„სამსახური სიცოცხლის ბოლომდე”)
	ყველა სახის მობილურობის 
გაზრდისკენ გადადგმული 
ნაბიჯები

	სიცოცხლის ბოლომდე 
გარანტირებული სამუშაო 
ადგილი და საჯარო 
მოსამსახურის დათხოვნის 
შეზღუდული შესაძლებლობა
	ცვლილებების ნელი ტემპი, 
მაგრამ უმაღლესი 
თანამდებობის პირების 
დანიშვნა განსაზღვრული 
დროით, ცუდი მუშაობისთვის 
სამსახურიდან დათხოვნის 
(შეზღუდული) შესაძლებლობა

	ანაზღაურება შრომის 
სტაჟის მიხედვით, პრემიების 
რთული სისტემა
	ანაზღაურება მუშაობის 
ხარისხისა და შრომის 
სტაჟის მიხედვით, ფინანსური 
შეღავათებისა და პრემიების 
სისტემის რეფორმა 

	სტანდარტიზებული სამუშაო 
პირობები
	ინდივიდუალიზაცია 
(მაგ., ტელე-მუშაობა), სამუშაო 
პირობების მცირე 
გაუარესება, მიზანზე 
ორიენტირებული მენეჯმენტი

	სპეციალური საპენსიო 
სქემები, პენსიის განსაზღვრა 
ბოლო დროის ხელფასის 
საფუძველზე, კერძო სექტორთან 
შედარებით უფრო მაღალი 
პერნსიები
	კერძო სექტორთან 
დაახლოება, საკუთარი 
შენატანის გაზრდა, 
პენსიის განსაზღვრა 
მთელი სიცოცხლის 
მანძილზე არსებული 
შემოსავლის საფუძველზე, 
კაპიტალიზაცია

	სამუშაოზე მიღების 
სპეციფიკური პროცედურა
	დეცენტრალიზაცია და 
დივერსიფიკაცია

	თანამდებობაზე დანიშვნა 
და ფიცის დადება
	ცვლილება არ არის

	„სახელმწიფო მმართევლობა,
 სადაც კაცები ჭარბობენ”
	სახელმწიფო მმართებლობაში 
(მაღალ თანამდებობებზე) 
ქალების რიცხვის ნელი, 
მაგრამ განუხრელი ზრდა

	წესების განუხრელ 
დაცვაზე ორიენტირებული 
მენეჯმენტი
	შედეგებზე ორიენტირებული 
მენეჯმენტი (შრომის 
ხარისხის კონტროლზე 
დამყარებული მენეჯმენტი)

	ინფორმაციის გასაიდუმლოებისა 
და კონფიდენციალურობის 
პრინციპი
	მეტი გახსნილობისა 
და გამჭვირვალობის 
მიმართულებით გადადგმული 
ნაბიჯები

	40-საათიანი სამუშაო კვირა
	მუშაობის მოქნილი გრაფიკი

	პენსიაზე გასვლა 60-65 
წლის ასაკში, პენსიაზე 
ადრე გასვლის შეღავათიანი 
სქემები
	პენსიაზე გასვლა 65 
და უფრო მეტი ასაკის 
მიღწევის შემდეგ, ადრე 
გასვლა აღარ არის 
ხელსაყრელი

	“მრავალრიცხოვანი 
მმართველობა“
	ნაკლები რესურსებით 
უფრო მეტის კეთება; 
შტატების შემცირება

	მთავარი აქცენტი 
სახელმწიფოზე, ერზე, 
ეროვნულ კრიტერიუმებზე
	მთავარი აქცენტი სახელმწიფოს 
როლის შეცვლაზე, 
ევროპეიზაციაზე, ოპტიმალურ 
პრაქტიკაზე, 
მრავალკულტურულობის 
პრინციპის დაცვაზე


ამ პროცესის პარალელურად ტრადიციული ადმინისტრაციული მოდელები (ისეთი, როგორიც არის კლასიკური გერმანული, ბრიტანული, შვედური ან ფრანგული მოდელები) სულ უფრო ნაკლებად აღიქმება მისაბაძ ნიმუშად ცენტრალური და აღმოსავლეთ ევროპის ქვეყნების მიერ. არ მოიძებნება ისეთი წამყვანი ქვეყანა, რომლის საჯარო სამსახურის რეფორმა შეიძლება ნიმუშად იქცეს სხვებისთვის.

მაგალითად, ტუუნენი პოსტ-კომუნისტურ სახელმწიფოებს შორის, რომლის საჯარო სამსახურებშიც განხორციელდა ბევრი ტრანსფორმაცია და „ცოტა რეფორმა“, ერთმანეთისგან ასხვავებს ქვეყნებს, სადაც ტარდება ე.წ. ახალი სახელმწიფო მმართველობის რეფორმები, ქვეყნებს, სადაც ახორციელებენ „საყოველთაო კეთილდღეობის“ რეფორმას, რეჟიმის რეფორმას, ყოვლისმომცველ ან თანდათანობით რეფორმებს. მაგრამ ისეთი „არარეფორმატორი“ ქვეყნებიც კი, როგორიც გერმანიაა, „არ შეიძლება წარმოვიდგინოთ უძრავ, გაქვავებულ ან მოდენრიზაციის უნარმოკლებულ ქვეყნად. შედარებითი ანალიზი არ გვაძლევს იმის საფუძველს, რომ ამ სახელმწიფოთა საიმედო და სტაბილურ ადმინისტრაციულ ბიუროკრატიას ჩამორჩენილი ვუწოდოთ(“.15

მიუხედავად იმისა, რომ, როგორც ვნახეთ, ძნელია სხვადასხვა სისტემათა შედარება, საინტერესოა აღინიშნოს, რომ ევროკავშირის წევრ სახელმწიფოთა უმრავლესობაში სპეციფიკური და დახურული ბიუროკრატიული სტრუქტურების მზარდმა კრიტიკამ თავისი როლი ითამაშა და ამ ქვეყნებში მიმდინარეობს კლასიკური თანამდებობრივი სისტემების რეფორმა.

ამ რეფორმათა დაწყებას ნამდვლად ჰქონდა საფუძველი: ტრადიციული თანამდებობრივი სისტემის ტიპიური ნაკლი ის არის, რომ მოხელეები ხშირად დიდ სირთულეებს აწყდებიან სამსახურეობრივი დაწინაურების გზაზე და მაღალი თანამდებობის დაკავებას ისინი დაახლოებით 50 წლის ასაკში თუ უნდა ელოდონ. ამის შემდეგ კი მათ ავტომატური, უნიშვნელო წინსვლის იმედიღა შეიძლება ჰქონდეთ ყოველ ორ წელიწადში. რამდენადაც შემდგომი დაწინაურება უკვე ნაკლებსავარაუდოა, ორგანიზაცია ვეღარ სთავაზობს თავის მოსამსახურეებს (ძირითადად უფროსი ასაკის პერსონალს) მიმზიდველ სამსახურეობრივ პერსპექტივას.

ხისტი თანამდებობრივი სისტემის კიდევ ერთი პრობლემა ისაა, რომ მოსამსახურეებისთვის ძალზე გართულებულია ერთი კატეგორიიდან მეორეში, ერთი თანამდებობიდან მეორეზე გადასვლა, სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის მოძრაობა. ახალგაზრდა, პერსპექტიულ მოსამსახურეებს გრძელი გზა აქვთ გასავლელი, ვიდრე მიაღწევდნენ (თეორიულად) უმაღლეს თანამდებობებს, ხოლო უფროსი ასაკის მოხელეები სამსახურეობრივი უპერსპექტივობის გამო იტანჯებიან. ბუნებრივია, ეპოქაში, რომელსაც ახასიათებს მკვეთრად გაზრდილი მობილურობა და ინდივიდუალიზმი, ხოლო მოსამსახურეებს როცა უკვე სიცოცხლის ბოლომდე უწევთ სწავლა, ასეთი ხისტი სტრუქტურა ვეღარ პასუხობს დროის მოთხოვნებს. უფრო მეტიც, საინფორმაციო ტექნოლოგიების განვითარებამ მნიშვნელოვანწილად უსარგებლო გახადა ტრადიციული ქვედა რგოლის პერსონალის საქმიანობა.

ამ ნაკლოვანებათა გამო ისეთი თანამდებობრივი სისტემების მქონე ქვეყნებმა, როგორიცაა იტალია, დიდი ბრიტანეთი, ჰოლანდია და ფინეთი, შეცვალეს ეს მოდელი. პირველი ევროპული ქვეყანა, რომელმაც უარი თქვა კლასიკურ თანამდებობრივ სისტემაზე, იყო გაერთიანებული სამეფო (1968 წელს, ფულტონის მოხსენების შემდეგ), შემდეგ კი იგივე მოხდა ჰოლანდიაში (1982 წელს, ე.წ. Preadvie-ის, „წინასწარი მოხსენების“ შემდეგ), შვედეთსა და იტალიაში (ოთხმოციანი წლების ბოლოს და ოთხმოცდაათიანი წლების დასაწყისში განხორციელებული რეფორმები). სხვა ქვეყნებში, მაგალითად, ავსტრიასა და დანიაში, აქტიურად დაიწყეს საკონტრაქტო სისტემაზე გადასვლა, რაც გულისხმობდა საჯარო მოსამსახურეთა რაოდენობის მკვეთრ შემცირებას. ნაკლებრადიკალური, მაგრამ ასევე მნიშვნელოვანი იყო საჯარო სამსახურის რეფორმები (“Dienstrechtsreformgesetზ”) გერმანიაში (1997/1998) და საბერძნეთში განხორციელებული “politeia”-ს რეფორმა (2002). ამასთან ერთად, ევროკავშირის სხვა სახელმწიფოებში (მაგ., საფრანგეთი, ირლანდია, ესპანეთი, პორტუგალია, ფინეთი) ახლა მიმდინარეობს საჯარო სამსახურების გარდაქმნა. საჯარო სამსახურის მნიშვნელოვანი რეფორმის სულ ბოლო მაგალითია ფედერალურ დონეზე განხორციელებული ღონისძიებები ბელგიაში (2003), სადაც თანამდებობრივი სისტემის გარდაქმნასთან ერთად ხდებოდა  კომპეტენტურობის კონტროლის ახალი სისტემისა და პროფესიონალიზმის მიხედვით მოსამსახურეთა შეფასების სისტემის დანერგვა.16
საჯარო სამსახურებში განხორციელებული რეფორმების შედეგად 21-ე საუკუნის დასაწყისისთვის უკვე აღარ ვხვდებით საჯარო სამსახურის ისეთ მოდელს, რომელიც შეიძლებოდა გაგვეხილა კლასიკური თანამდებობრივ სისტემად (ეს ასევე ეხება გერმანულ, ფრანგულ და ესპანურ მოდელებს).

მაგრამ ევროკავშირის წევრ სახელმწიფოთა შორის საფრანგეთის, გერმანიის, ესპანეთის, ლუქსემბურგისა და საბერძნეთის სისტემები ძალზე ახლოს დგანან კლასიკურ თანამდებობრივ სისტემასთან, ხოლო შვედური მოდელი ყველაზე მეტად უახლოვდება კლასიკურ საკონტრაქტო სისტემას.
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როგორც ოუი და უიზერი17 აღნიშნავენ, ორგანიზაციული ცვლილებების დიდი ნაწილი ეხება სისტემის ცალკეულ ასპექტებს და არა მთლიანად სისტემას. მაგალითად, რეფორმათა უმრავლესობა ცვლის ან გარდაქმნის გარკვეულ ბიუროკრატიულ ელემენტებს, მაგრამ არა ორგანიზაციის ზოგად ბიუროკრატიულ სისტემას.

და მაინც, როგორც ჩანს, საჯარო ორგანიზაციის ვერც ერთი ახალი ალტერნატიული მოდელი ვერ ჩაანაცვლებს „ბიუროკრატიულ მოდელს“. მეორე მხრივ, კლასიკურმა თანამდებობრივმა ბიუროკრატიულმა მოდელმა ალბათ უკვე მოჭამა თავისი დრო. წევრი ქვეყნები ინარჩუნებენ ამ მოდელის მხოლოდ ჩარჩო ელემენტებს და უარს ამბობენ იმაზე, რაც მათ ამ მოდელის მეტისმეტად ხისტ, იერარქიულ, ინერტულ და შეუსაბამო მხარეებად ეჩვენებათ. მეორე მხრივ კი, ნაკლებსავარაუდოა, რომ უახლოეს მომავალში რაიმე ახალი უნივერსალური მოდელი შეიქმნას. ევროპის საჯარო სამსახურების ორგანიზაციული სტრუქტურების განვითარება, ფაქტიურად, საზოგადოებაში მიმდინარე დიფერენციაციისა და ინდივიდუალიზაციის პროცესის ანარეკლია. საბოლოოდ ამ ტენდენციამ შესაძლოა ევროპული საჯარო სამსახურების მეტი დიფერენციაცია და ნაკლები ერთიანობა განაპირობოს. 

 XE "V2.1.1" l42.1.1 არსებობს თუ არა ისეთი ალტერნატივა, რომელიც თანამდებობრივ სისტემასა და ბიუროკრატიულ ორგანიზაციაზე უკეთესი იქნებოდა?
სხვადასხვა ხელისუფლება და სახელმწიფო ადმინისტრაცია სხვადასხვაგვარად ეხმაურება ზოგად ტენდენციებს, რამდენადაც ერთმანეთისგან განსხვავდება სხვადასხვა ქვეყნის პოლიტიკური სისტემები, ადმინისტრაციული სტრუქტურები და პოლიტიკური დოქტრინები. მაგალითად, შეერთებულ შტატებში თავისუფლების ცნება „კვლავაც და კვლავაც უკავშირდება პიროვნულ თავისუფლებას სახელმწიფო ხელისუფლებისგან“. ამასთან ერთად, ამერიკული პატრიოტიზმიც განსხვავდება ევროპული ნაციონალიზმისგან.18 აქედან გამომდინარე, მმართველობა და საჯარო სამსახური სხვადასხვა ქვეყანაში განსხვავებულ პრინციპებს ემყარება და განუწყვეტლივ იცვლება.19

ამის გამო საკმაოდ ძნელია მმართველობის სხვადასხვა სისტემის, რეფორმათა და საჯარო სამსახურის სტრუქტურების შედარება. შესაბამისად, ძალზე ძნელი იქნება საჯარო სამსახურის რეფორმასთან დაკავშირებით მსოფლიო ან საერთოევროპულ კონვერგენციაზე მსჯელობა.

მაგრამ ის მაინც ცხადია, რომ დასრულდა კლასიკური თანამდებობრივი სისტემის ეპოქა. ამ მოდელისთვის დამახასიათებელი გარკვეული ნიშნები (განსაკუთრებით კი მისი სიხისტე) აღარ ესადაგება მოქნილობის, ადაპტაციისა და მრავალფეროვნების თანამედროვე მოთხოვნებს. აქედან გამომდინარე, წევრ ქვეყნებში დაიწყო კლასიკური სისტემების რეფორმირებისა და მოდერნიზაციის პროცესი (თუმცა სხვადასხვა ქვეყანაში ის სრულიად განსხვავებულად მიმდინარეობს). თანამდებობრივმა სისტემებმა საოცრად „იცვალა სახე“ იმის შედეგად, რომ დაინერგა უფრო მოქნილი საკონტრაქტო მოდელები, შუალედურ თანამდებობებზე გაიზარდა მობილურობის ხარისხი, გაადვილდა მოძრაობა კერძო და სახელმწიფო სექტორებს შორის, მაღალი თანამდებობების დასაკავებლად ცხადდება ღია კონკურსები, განხორციელდა სამუშაოზე მიღების პროცედურების რეფორმა, მოხდა საპენსიო სისტემების გათანაბრება, შემოღებულ იქნა შრომის ხარისხის კონტროლი, შეიცვალა ანაზღაურების სისტემა. ყოველივე ამის შედეგად კი სულ უფრო ძნელდება თითოეულ ქვეყანაში არსებული თანამდებობრივი სისტემების დახასიათება და მათ შესადარებლად საჭირო კრიტერიუმების პოვნა. ამასთან ერთად, გართულდა ჯერ კიდევ არსებული თანამდებობრივი და საკონტრაქტო სისტემების ერთმანეთისგან მკაფიო გარჩევა. მათი დიფერენციაციისთვის აუცილებელია ყურადღება მიექცეს შემდეგ მომენტებს:
· თანამდებობრივ სისტემებში შესაბამისი წესდებები ხშირად მხოლოდ და მხოლოდ იმ საჯარო მოსამსახურეთა მიმართ გამოიყენება, რომელთა კონტრაქტიც საჯარო სამართალს ეფუძნება (მაგალითად, გერმანიაში თანამდებობრივი სისტემის ძირითადი ელემენტები მოქმედებს სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულ საჯარო მოსამსახურეთა მხოლოდ 30%-ზე). სამომავლოდ, როგორც ჩანს, საჯარო მოხელეთა რაოდენობა კიდევ უფრო შემცირდება.
· ამის გარდა, ის ქვეყნებიც, სადაც საკონტრაქტო სისტემა მოქმედებს, იყენებენ კლასიკური თანამდებობრივი სისტემის ელემენტებს. ეს, როგორც წესი, ეხება სპეციფიკურ სფეროებს, როგორიცაა შეიარაღებული ძალები, საბაჟო სამსახური და პოლიცია. მაგალითად, თითქმის ყველა ქვეყანაში, გაფიცვის უფლება არ ვრცელდება სამხედრო მოსამსახურეებსა და პოლიციელებზე. ამასთან, საკონტრაქტო სისტემის მქონე ქვეყნებს დიდ პრობლემებს უქმნის სამსახურეობრივი წინსვლისა და თანამდებობრივი დაწინაურების მკაფიო სქემები. მაგალითად, ჰოლანდიაში უმაღლესი თანამდებობის პირების უმრავლესობა 50 წელზე მეტი ასაკისაა. მუშაობის სტაჟი თითქმის ყველგან გადამწყვეტ როლს თამაშობს, თუმცა დამსახურება უნდა იყოს ის უმთავრესი კრიტერიუმი, რომელმაც თანამდებობრივი დაწინაურების პოლიტიკა უნდა განსაზღვროს.
· დაბოლოს, საჯარო მოხელეთა შრომითი პირობები სულ უფრო დიფერენცირებული იქნება. ზოგიერთ ქვეყანაში იქმნება განსაკუთრებული უმაღლესი საჯარო სამსახური, სადაც შესაძლოა საჯარო მოხელეები უმაღლეს თანამდებობებზე დაინიშნონ გარკვეული დროით, შერჩევის განსაზღვრული პროცედურის გავლის შემდეგ.

· საჯარო სამსახურის თითოეული სისტემის ფარგლებში არსებული ეროვნული მოდელები კიდევ უფრო დაშორდება ერთმანეთს. მაგალითად, ძირეულად განსხვავდება ერთმანეთისგან შვედეთში, ჰოლანდიაში, გაერთიანებულ სამეფოსა და იტალიაში არსებული საკონტრაქტო მოდელები. კერძოდ, ჰოლანდიაში საჯარო მოსამსახურეები საჯარო სამართლის სუბიექტები არიან, შვედეთში კი ისინი კერძო სამართლის საფუძველზე მუშაობენ. მეორე მხრივ, საბერძნეთში, ლუქსემბურგში, გერმანიასა და ესპანეთში არსებულ თანამდებობრივ სისტემებს ბევრი საერთო აქვთ, თუმცა მათ შორისაც შეინიშნება არაერთი განსხვავება.

მაგრამ ამ რეფორმატორული განწყობისა და რეფორმის აუცილებლობის  მიუხედავად, ჯერ კიდევ გაურკვეველია, გააუმჯობესა თუ არა რეფორმებმა მდგომარეობა ამ სფეროში. რამდენადაც ადვილია იმის თქმა, რომ ტრადიციული „თანამდებობრივი სისტემა“ მოძველდა, იმდენად ძნელია იმის მტკიცება, რომ რეფორმირებული, მოქნილი სისტემა და/ან საკონტრაქტო მოდელი „კარგია“ ან თუნდაც უკეთესია თანამდებობრივ სისტემაზე.

არა მგონია, ეს ასე იყოს: საჯარო სამსახურის რეფორმირებული სისტემა, როგორც ჩანს, უბრალოდ განსხვავდება ძველისგან და ასახავს 21-ე საუკუნის დასაწყისისთვის დამახასიათებელ განწყობას სახელმწიფო სექტორის მიმართ. სამწუხაროდ, რეფორმირებულ სისტემებსაც იმდენივე პრობლემა აქვთ, რამდენიც თანამდებობრივ სისტემებს. მის სუსტ მხარედ სწორედ თანამდებობრივი სისტემის უპირატესობები იქცა: რეფორმირებულ სისტემებს უკვე ნაკლებ ახასიათებთ სტაბილურობა, უწყვეტობა, სამსახურეობრივი წინსვლის მკაფიო პერსპექტივები და პროგნოზირებადობა. ამასთან დაკავშირებით საინტერესოა აღინიშნოს, რომ ევროკავშირის ორმა წევრმა ქვეყანამ, სადაც ე.წ. საკონტრაქტო სისტემები არსებობს –  გაერთიანებულმა სამეფომ და ჰოლანდიამ –  ერთდროულად გადაწყვიტეს შექმნან ელიტარული (თანამდებობრივი სისტემის მსგავსი) უმაღლესი საჯარო სამსახური, რომელიც მრავალი თვალსაზრისით განსხვავებული იქნება  საჯარო სამსახურის დარჩენილი ნაწილისგან. როგორც ჩანს, ამ კლასიკური საკონტრაქტო სისტემის მქონე ქვეყნებში იმ დასკვნამდე მივიდნენ, რომ, მართალია, უმაღლესი თანამდებობების რაოდენობა მკაცრად უნდა იყოს განსაზღვრული, მაგრამ ისინი უნდა ემყარებოდნენ განსაკუთრებულ სტრუქტურულ პრინციპებს და ეთიკურ კანონებს და ამ თანამდებობებზე დანიშნულ პირებს უნდა ჰქონდეთ სპეციფიკური სამუშაო გამოცდილება. 

__________________________

1. Charles Handy, Understanding Organizations, Fourth Edition, London 1999, p. 180.
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III თავში ვიმსჯელეთ იმის შესახებ, რომ მრავალ ქვეყანაში სახელმწიფო სამსახურების მიმართ საზოგადოების მზარდი უკმაყოფილება, სახელმწიფო სექტორის გაფართოებასთან დაკავშირებული ხარჯების ზრდა, ფინანსური სიძნელეები, მიმდინარე დემოგრაფიული პროცესები, საერთაშორისო მოთხოვნები და ტექნოლოგიური პროგრესი მეტად რთული ამოცანების წინაშე აყენებს პოლიტიკოსებს. 

ყველა ამ ტენდენციის გამო, 21-ე საუკუნის დასაწყისში, როგორც ჩანს, სულ უფრო სწრაფად კარგავს ძალას ბიუროკრატიული ტრადიცია და სახელმწიფო და კერძო სექტორების მკაფიო განცალკევების მოთხოვნა. სახელმწიფოსა და სამოქალაქო საზოგადოების ურთიერთგამიჯვნაც სულ უფრო და უფრო ნაკლებშესამჩნევი ხდება. დაბოლოს, სახელმწიფო მოხელეები სულ უფრო მეტად აღიქმებიან ჩვეულებრივ „მოქალაქეებად“ და არა „სახელმწიფოს მსახურებად“. ამდენად, მათ ხელფასს გაწეულ სამსახურში კი აღარ უხდიან, არამედ შესრულებულ სამუშაოში და შესრულების ხარისხის მიხედვით. თავის მხრივ, ეს იმას ნიშნავს, რომ საჯარო მოსამსახურეები ადრინდელი პრივილეგიებითაც ვეღარ ისარგებლებენ. პრივილეგიების ეს შეკვეცა და ანაზღაურების სისტემის რეფორმა (და ანაზღაურების –  შედარებითი –  ინდივიდუალიზაცია) ხდება სახელმწიფოსა და საჯარო მოხელეთა როლის ცვლილების ფონზე. ისტორიული თვალსაზრისით ეს უნიკალური მოვლენაა: პირველად ხდება ისე, რომ რომელიღაც ქვეყანაში მაღალი რანგის საჯარო მოხელის შემოსავალი მნიშვნელოვნად იცვლება, ის ისაზღვრება მუშაობის ხარისხის მიხედვით და უთანაბრდება კერძო სექტორის ანალოგიური რანგის მოსამსახურის შემოსავალს. ევროკავშირში შემსვლელ ქვეყნებში –  უკლებლივ ყველა მათგანში –  შემოღებულ იქნა მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემა.

სულ უფრო ძნელდება იმის დასაბუთება, თუ რატომ უნდა არსებობდეს განსხვავებული სამუშაო პირობები სახელმწიფო და კერძო სექტორებში, მაგრამ ეს კიდევ უფრო პარადოქსულს ხდის მთელ ამ სიტუაციას: ერთი მხრივ, ძნელი ასახსნელია, თუ რატომ უნდა იყოს საჯარო მოხელე სხვა მოსამსახურეებისგან განსხვავებულ პირობებში; მეორე მხრივ კი, ტრადიციულად გამორჩეული სამუშაო პირობები დადებითად მოქმედებს მოსამსახურის მოტივაციაზე, განწყობასა და სამუშაოს შესრულების ხარისხზე. აქედან გამომდინარე, რეფორმა და კერძო სექტორთან გათანაბრება, თავისთავად, სრულიადაც არ ნიშნავს მდგომარეობის გაუმჯობესებას. პირიქით: გარე ზეწოლა და ახალი პრობლემები (იხ. წინა თავი) ხშირად იწვევს სამუშაო პირობების გაუარესებას (იხ. მომდევნო თავი) და შესაბამისად, უარყოფით გავლენას ახდენს მუშაობის ხარისხსა და მოტივაციაზე. ამის გარდა, რეფორმა აუცილებლად არ გულისხმობს იმას, რომ მუშაობა უფრო ეფექტიანი და იაფი გახდება (მაგალითად, კონტრაქტის საფუძველზე მომუშავე მოსამსახურე განა საჯარო მოსამსახურეზე უფრო იაფი დაუჯდება სახელმწიფოს?).

საჯარო სამსახურის სტრუქტურული მახასიათებლების სულ უფრო ინტენსიური გათანაბრება კერძო სექტორთან იმ მოსაზრებითაც ხორციელდება, რომ, რაც შეეხება საჯარო სამსახურების უმრავლესობას, აღარ არსებობს იმის რაციონალური არგუმენტი, თუ რატომ უნდა ითვლებოდეს სახელმწიფოს მიერ შესრულებული ფუნქცია კერძო სექტორისაზე უფრო ღირებულად.20 შესაბამისად, სახელმწიფო ინტერესს არ უნდა ენიჭებოდეს კერძო ინტერესზე მეტი მნიშვნელობა.22 მაგრამ ეს ძალზე პოპულარული მოთხოვნა არამარტო თანამდებობრივ სისტემებზე იმოქმედებს, არამედ სახელმწიფო სექტორის როლზეც. როცა სახელმწიფო აღარ დგას საზოგადოებაზე მაღლა და მის გვერდით იკავებს ადგილს, ალბათ აღარც განსაკუთრებული ურთიერთობის აუცილებლობა არსებობს სახელმწიფოსა და სახელმწიფო მოხელეებს შორის. მაშინ აღარც პროფესიონალი საჯარო მოხელე აღარ არის საჭირო, რამდენადაც ამ საქმეს მენეჯერი, ტექნიკოსი, ოფისის მოსამსახურე, ლექტორი, სპეციალისტი ან მდივანიც შესანიშნავად გაართმევს თავს. ევროკავშირის იმ ქვეყნებში, სადაც თანამდებობრივი მოდელი არსებობდა (მაგ., საფრანგეთში, გერმანიაში, ესპანეთში, ლუქსემბურგში) ასეთი რამ კარგა ხანი წარმოუდგენელი იქნებოდა. მაგალითად, საფრანგეთში მე-20 საუკუნის დასაწყისში კლემანსო (1907) აცხადებდა, რომ ვერც ერთი ხელისუფლება ვერ შეურიგდება იმას, რომ საჯარო მოსამსახურე სხვა მოსამსახურეებს გაუთანაბრდეს („არც ერთი მთავრობა არასდროს არ დათანხმდება იმას, რომ სახელმწიფო მოხელე გაუთანაბროს კერძო სექტორის მოსამსახურეს, რადგან ასეთი გათანაბრება არც გონივრული იქნებოდა და არც კანონიერი…“).22
მაგრამ ბოლო წლებში გატარებული რეფორმების შედეგად კლასიკურ „თანამდებობრივი სისტემის ქვეყნებშიც“ კი მოხდა საჯარო მოხელის (ნაწილობრივი) გათანაბრება კერძო კონტრაქტების საფუძველზე მომუშავე მოსამსახურეებთან. დღესდღეობით აღარ არსებობს კლასიკური თანამდებობრივი სისტემები ისეთ ქვეყნებშიც კი, როგორიცაა საბერძნეთი, საფრანგეთი, ესპანეთი, ლუქსემბურგი და ავსტრია. 

დღეს სხვადასხვა ორგანიზაციებს ასეთი მოდელებიდან ძირითადად შემორჩათ „ფიცი“, სამართლებრივი ურთიერთობები (საჯარო), (ნაწილობრივ) უვადო თანამდებობა, სპეციფიკური ადმინისტრაციული სტატუსი და (ხშირ შემთხვევაში) ბიუროკრატიული სტრუქტურა. ყველაფერი დანარჩენი (მაგ., თანამდებობრივი სისტემა, სამუშაოზე მიღების სისტემები, განსაკუთრებული საპენსიო და სახელფასო სქემები) კერძო სექტორთან „გათანაბრებას“ ექვემდებარება.

მიმდინარე რეფორმების ყველაზე კარგ ილუსტრაციას ანაზღაურების სისტემები იძლევა: მართალია, საჯარო სამსახურის პერსონალი დიდი ხნის განმავლობაში სარგებლობდა პრივილეგიებით სტაბილური სამსახურისა და სოლიდური პენსიების თვალსაზრისით, ეს არ ვრცელდებოდა მათ ხელფასებზე. ტრადიციულად, საჯარო მოხელეები სტაბილური სამსახურისა და სხვა პრივილეგიების სანაცვლოდ შერიგებულნი იყვნენ იმას, რომ ვერც მაღალ ანაზღაურებას მიიღებდნენ და ვერც პრემიებს –  კარგად შესრულებული სამუშაოსთვის. ამ შეუსაბამობას ისტორიული მიზეზები აქვს და დღეს მრავალი თვალსაზრისით მოძველებულად აღიქმება. მაგრამ ის დღესაც მოქმედებს: საჯარო სამსახურის ცნება ემყარება სამსახურის იდეას –  მუშაობის ეკონომიკური იდეის საპირისპიროდ. საჯარო სამსახური არის სახელმწიფოსა და საზოგადოებისთვის გაწეული სამსახური. ამდენად, საჯარო მოხელეები მუშაობენ საზოგადოებისთვის და არა პირადი დაინტერესების გამო. რამდენადაც საზოგადოების სამსახური ეთიკური თვალსაზრისით პირადი მიზნისთვის გაწეულ შრომაზე უფრო მაღლა დგას, საჯარო მოხელეებს უფრო მაღალი მორალური –  მაგრამ არა მატერიალური –  მოთხოვნები წაეყენებათ და ამავე დროს გარკვეული პრივილეგიებიც უწესდებათ. შესაბამისად, საჯარო მოსამსახურეებს ხელფასი ეძლევათ როგორც მხარდაჭერა და გარანტირებული საარსებო წყარო და არა როგორც გასამრჯელო გაწეული მუშაობისთვის ან ახალი იდეებისთვის.

მაგრამ ახლა იცვლება ეს ტრადიციული შეხედულება. მართალია, საჯარო მოსამსახურეები მუშაობენ წესრიგის, სიცოცხლისა და თავისუფლების დასაცავად, მაგრამ ამ სფეროში ისინი მხოლოდ ერთ-ერთ ფუნქციას ასრულებენ და მოსამსახურე, რომელიც მუშაობს ბანკში ან ქარხანაში ასევე ღირებულ საქმეს აკეთებს თავის სამუშაო ადგილზე (ის ასრულებს ფუნქციას, რომელიც ძალზე მნიშვნელოვანია სოციალური სისტემის სტაბილურობის უზრუნველსაყოფად და შესანარჩუნებლად). კერძო კლინიკაში მომუშავე ექიმი ისეთსავე მნიშვნელოვან ფუნქციას ასრულებს, როგორსაც სახელმწიფო მოსამსახურე, მაგალითად, პოლიციელი ან საგადასახადო სამსახურის თანამშრომელი. მართალია, საჯარო სამსახური მნიშვნელოვან საქმეს აკეთებს, მაგრამ საზოგადოებისთვის ეს მხოლოდ დამატებითი ფუნქციაა. ამდენად, სულ უფრო მეტ ადამიანს უჩნდება კითხვა, რატომ აყენებენ საჯარო სამსახურს სხვა სამსახურებზე უფრო მაღლა.23 მაგალითად, ნისენი თავის ცნობილ მიმართვაში („Pre-advies“) ჰოლანდიის მთავრობისადმი (1982) ყურადღებას ამახვილებს იმ ფაქტზე, რომ ყველა სახელმწიფო ორგანოს საქმიანობა უშუალოდ არ უკავშირდება სახელმწიფო ხელისუფლების განხორციელებას. ამის გარდა, ყველა სახელმწიფო ორგანო არ ემსახურება სახელმწიფო ამოცანების შესრულებას. დაბოლოს, არსებობს მრავალი კერძო სუბიექტი, რომელსაც შეიძლება ასევე ჰქონდეს იმის პრეტენზია, რომ საზოგადოებრივი კეთილდღეობისთვის იღწვის (მაგ., ფერმერს, რომელიც საკვები პროდუქტებით უზრუნველყოფს ქვეყანას, ნავთობის კომპანიას, რომელიც ენერგეტიკის სფეროს ამარაგებს და ა.შ.). („Niet elke overheidsinstelling heeft een nauwe relatie met de gaზagsuitoefening. Niet elke overheidswerkზaamheid behoort tot de noodზakelijke overheidstsaken (() daarnaast wijs ik op de vaagheid van het begrif „algemeen belang“ (() Bovendien ზijn er diverse particuliere instellingen die evenზeer kunnen pretenderen in het algemeen belang wekზaam te ზijn bijv. een landbouwbedrijf, met het oog op de voedselvoorზiening, een oliemaatschappij, in verband met de energievoorზienning(”).24 როგორც ნისენი აღნიშნავს, კერძო სექტორი ხშირად ისეთ ფუნქციებს ასრულებს, რომელიც საზოგადოებისთვის სახელმწიფო ამოცანებზე უფრო მნიშვნელოვანიც კია.25

ამ თვალსაზრისით, სახელმწიფო და საზოგადოება ერთი მონეტის ორ მხარედ შეიძლება ჩაითვალონ. ქვეყანა სარგებლობს როგორც სახელმწიფო, ისე კერძო სექტორის მომსახურებით. ამდენად, საჯარო სამსახური აუცილებელია, მაგრამ მისი საქმიანობა სხვა ტიპის სამუშაოებისგან მხოლოდ ფუნქციონალური თვალსაზრისით თუ განსხვავდება. ამდენად, ამ სამსახურისთვის განსაკუთრებული სტატუსის მინიჭებას საფუძველი ეცლება, მაგრამ ამასთან ერთად, და ამიტომაც, მისთვის უფრო მნიშვნელოვანი ხდება განსაკუთრებული ეთიკური კოდექსი.

ამის გარდა, ნელ-ნელა ქრება კერძო და სახელმწიფო სექტორებს შორის არსებული ბარიერები და უფრო თავისუფლად შეიძლება გადანაცვლება ერთი სექტორიდან მეორეში. ამდენად, სწორედ საკონტრაქტო სისტემის მქონე ქვეყნებში არსებობს მჭიდრო ურთიერთკავშირი კერძო და სახელმწიფო სექტორებს შორის. მართალია, საკონტრაქტო სისტემის მქონე ქვეყნებშიც საჯარო სამსახური კანონიერებისა და კანონის უზენაესობის პრინციპის გასატარებლად იღწვის, მაგრამ საჯარო სამსახურის გასაკუთრებული როლი აქ უკავშირდება არა იმდენად სახელმწიფო ინტერესების, კონსტიტუციისა და კანონების ცხოვრებაში გატარებას, რამდენადაც მოქალაქეთა და მომხმარებელთა ფართო ინტერესების დაცვას. აქედან გამომდინარე, შემთხვევითი არ უნდა იყოს, რომ გამჭვირვალობისა და ინფორმაციის ხელმისაწვდომობის პრინციპის გატარება ტრადიციულად ყველაზე უკეთ სწორედ შვედეთში ხდებოდა.

სახელმწიფო მოხელეები რეფორმირებულ სახელმწიფო სამსახურებში არა მარტო სახელმწიფოს, არამედ, რაც უფრო მნიშვნელოვანია, საზოგადოებას ემსახურებიან, რომელსაც აუცილებლად სჭირდება საჯარო სამსახური თავისუფლების, წესრიგისა და უსაფრთხოების უზრუნველსაყოფად. ამდენად, საჯარო სამსახური არ წარმოადგენს კანონების გამტარებელ ნეიტრალურ ორგანიზაციას, არამედ ის ემსახურება მოქალაქეებისა და საზოგადოების ინტერესებს. შესაბამისად, რაც დრო გადის, სულ უფრო ნათელი ხდება, რომ ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფი მოძველდა და დღეს, როგორც არასდროს, აუცილებელია მასში შესწორებების შეტანა.26

მოვლენათა ასეთი განვითარების შედეგად სულ უფრო მეტი ანალიტიკოსი მიდის შემდეგ დასკვნამდე: საჯარო სამსახური არაა აუცილებელი იყოს პროფეისონალური და გაემიჯნოს საზოგადოებას თავისი განსაკუთრებული სტრუქტურების, პრინციპებისა და წესდებების საფუძველზე. ამასთან ერთად, მოსამსახურეთა ძირითადი მასა, იმისდა მიუხედავად, სახელმწიფო სექტორშია დასაქმებული თუ კერძოში, თავის სამუშაოს აღიქვამს როგორც ძირითად საარსებო წყაროს და ამდენად ის კვალიფიკაცია, რაც საჯარო სამსახურისთვის მოეთხოვება ადამიანს, არ უნდა განსხვავდებოდეს იმ კვალიფიკაციისგან, რაც კერძო სექტორში სამუშაოდაა აუცილებელი. აქედან გამომდინარე, რაც დრო გადის, სამინისტროში მუშაობაც ერთ-ერთ რიგით სამუშაოდ მიიჩნევა. ამის გარდა, სრულიადაც არ არის აუცილებელი შენარჩუნდეს იმ შრომითი ურთიერთობების დიფერენციაცია, რომლებიც რეგულირდება საჯარო სამართლითა და კერძო სამართლით. ამასთან, საკონტრაქტო სისტემაში მიღებულ პრაქტიკასთან შედარებით ადამიანის რომელიმე პოსტზე დანიშვნა თანამდებობრივ სისტემაში მეტისმეტად ხისტადაა დაკავშირებული განათლებისა და კვალიფიკაციის სტანდარტებთან, მისი კვლიფიკაციის რანგთან და სამუშაო სტაჟთან. მაგრამ აქ აუცილებლად გასათვალისწინებელია ის გარემოება, რომ განუწყვეტლივ უნდა ხდებოდეს განათლების დონისა და კვალიფიკაციის ამაღლება და განახლება –  იმ პრაქტიკის საპირისპიროდ, როცა მას ერთხელ და სამუდამოდ იღებდნენ პროფესიული საქმიანობის დაწყებამდე. კერძოდ, 21-ე საუკუნეში ძალზე სწრაფად ხდება არსებული საწარმოო პრეცესების, მიღებული განათლებისა და სპეციალიზაციის მოძველება და ის მუდმივ განახლებას საჭიროებს. მაგრამ თანამდებობრივ სისტემაში საკვალიფიკაციო მოთხოვნები უკიდურესად ხისტია და საჯარო მოსამსახურე შესაბამის თანამდებობაზე მათი დაკმაყოფილების შემთხვევაში ინიშნება. რაც დრო გადის, სულ უფრო მეტ უხერხულობას ქმნის ამ თანამდებობრივი მოდელის შინაგანი ბარიერები (რომელიც ართულებს გადაადგილებას კერძო და სახელმწიფო სექტორს შორის, ერთი თანამდებობიდან მეორეზე და ერთ თანამდებობრივ დონეზე).

რეფორმის მოწინააღმდეგეთა მტკიცებით, იმისდა მიუხედავად, რომ აუცილებელია მთავრობასა და საზოგადოებას შორის მეტი ურთიერთქმედება და საჯარო მოსამსახურეთა მეტი მობილურობა, თანამდებობრივ სისტემაში საჯარო მოხელის საგანგებო სტატუსი იმიტომ არის საჭირო, რომ მთავრობამ უნდა დაიცვას, უხელმძღვანელოს და მართოს საზოგადოება. ამ ამოცანათა შესასრულებლად საჯარო მოხელისთვის აუცილებელია განსაკუთრებული სტატუსი, ეთიკური კოდექსი, სტაბილურობა და დაცულობა. რამდენადაც სახელმწიფო ადნისტრაციის წინაშე კერძო ორგანიზაციებისგან და კომპანიებისგან განსხვავებული ამოცანები და მიზნები ამოძრავებს, საჯარო სამსახურში მუშაობა და პერსონალის ტრენინგი უნდა რეგულირდებოდეს განსაკუთრებული შრომითი ურთერთობებით, რომელმაც პირველ რიგში მიუკერძოებლობა უნდა უზრუნველყოს. ამიტომ ზოგ წევრ ქვეყანაში (მაგ., საბერძნეთსა და ესპანეთში) არსებობს ისეთი დებულებები, რომლებიც სახელმწიფო ადმინისტრაციას მხოლოდ გამონაკლის შემთხვევაში აძლევს უფლებას ჩვეულებრივი კონტრაქტის საფუძველზე ჩარიცხოს შტატში თანამშრომელი.

მაგრამ რეალობა ამ „კლასიკურ“ არგუმენტებსაც არად დაგიდევთ. მაგალითად, საფრანგეთში სახელმწიფოს მიერ დაქირავებულთა 10%  არ არის სახელმწიფო მოსამსახურე და არ აქვს მუდმივი შტატი. დღესდღეობით ესპანეთშიც მრავალგვარი შრომითი ურთიერთობები არსებობს (მაგ., თანამდებობაზე მომუშავენი, სამუშაოზე გარკვეული დროით მიღებული მოსამსახურეები, კანონით გათვალისწინებული შტატის თანამშრომლები, ხელშეკრულებით მომუშავენი და ა.შ).26

მართლაც, ხელისუფლების ცვლა, სწრაფად ცვალებადი სიტუაცია და მოკლევადიანი სამუშაოები მოითხოვს ახალ, მოქნილ და საკონტრაქტო საფუძველზე აგებულ სტრუქტურებს. ამავე დროს, ძნელი იქნება იმის ახსნა, თუ რატომ უნდა იმუშაონ მასწავლებლებმა დეტალური და სპეციფიკური წესდებების საფუძველზე, რატომ უნდა დაიწყონ საჯარო მოხელეებმა სამსახური აუცილებლად ქვედა დონის თანამდებობით და რატომ უნდა ჩაითვალონ პიროტექნიკოსები, პროფესორები ან ჯანდაცვის სფეროს მუშაკები საჯარო მოსამსახურეებად. ამასთან, სხვადასხვა ქვეყნების სისტემების შედარებისას შეიძლება გაჩნდეს კითხვა, ერთ რომელიმე ქვეყანაში რატომ უნდა იყვნენ (მაგალითად) მასწავლებლები საჯარო მოხელეები,  თუკი სხვა ქვეყანაში ისინი შესანიშნავად ასრულებენ თავის სამუშაოს საჯარო მოხელის სტატუსის გარეშეც. ამის გარდა, ასევე გაუგებარია, საერთოდაც რატომ უნდა სარგებლობდნენ საჯარო მოსამსახურეები განსაკუთრებულ მდგომარეობით. ეს მოსამსახურეები მართლაც საჭიროებენ საგანგებო დაცვას და გარანტიებს? ეს ფენა მართლაც უფრო ცუდად ან დღევანდლისგან განსხვავებულად შეასრულებს თავის ფუნქციებს, თუკი ის ყველა სხვა დანარჩენს „გაუთანაბრდება“? მეტი მოქნილობა სტატუსის განსაზღვრაში როგორ იმოქმედებს მოსამსახურეთა შრომის ხარისხსა და მორალზე, დადებითად თუ უარყოფითად? (იხ. თავი V, 3.3).

„გათანაბრებული“ მოდელის დანერგვა სახელფასო სქემებზეც აისახება: მაშინ, როცა თანამდებობრივი მოდელის მქონე ქვეყნებში ანაზღაურების კლასიკური სისტემა ემყარება სტაბილურობის, თანასწორობის, სამუშაო სტაჟის და გამჭვირვალობის კრიტერიუმებს, საკონტრაქტო მოდელი ითვალისწინებს შრომის ბაზარზე არსებულ მდგომარეობას, მოცემულ თანამდებობას და შესრულების ხარისხს. პენსიების მხრივაც, საკონტრაქტო მოდელი გულისხმობს ყველა მოსამსახურის თანასწორობის პრინციპს, ხოლო თანამდებობრივი სისტემა ხელმძღვანელობს სხვადასხვა მოდელებით, რათა უზრუნველყოს საჯარო მოსამსახურეთა დამოუკიდებლობა. საკონტრაქტო სისტემა არ აწესებს რაიმე ბარიერებს (ყოველ შემთხვევაში, ფორმალურად), რომელიც შეზღუდავდა მობილობას კერძო სექტორსა და საჯარო სამსახურს შორის. ეს ასეც უნდა იყოს თუნდაც იმიტომ, რომ, მართალია, თანამდებობრივი სისტემა პროფესიული კვალიფიკაციების საშუალებით აკონტროლებს და ზღუდავს საჯარო მოსამსახურეთა მობილობას (მათ მუშაობას კერძო სექტორში, მაგრამ ასევე გადასვლას ერთი სამუშაოდან მეორეზე და ერთი სფეროდან მეორეში), ამავე დროს, ის შესაძლებლობას აძლევს მათ (კომპეტენტურობისა და კვალიფიკაციის მიხედვით) შეასრულონ გაცილებით მრავალფეროვანი ფუნქციები, ვიდრე ამას ის საჯარო მოხელეები აკეთებენ, რომლებიც საკონტრაქტო სისტემით მსახურობენ და კონკრეტულ თანამდებობაზე არიან დანიშნული.

_________________________

20. თანამდებობრივი სისტემისა და საკონტრაქტო სისტემის ლეგიტიმაციის შესახებ  იხ. ბოსერის და დემკეს დასახელებული ნაშრომი.

21. Sontheimer, in: Bossaert/Demmke, op. cit., p. 261.

22. Conseil d’Etat, op. cit., p. 235.

23. Sontheimer, in Bossaert/Demmke, op. cit., p. 262.

24. Praedvies C.R. Niessen, Bestaat er anleiding de rechtspositionele verschillen tussen ambtenaren en civielrechtlijke werknemers te handhaven?, p. 143.

25. Niessen, op. cit., p. 146.

26. Christoph Demmke/Uta Linke, Who’s a National and Who’s a European? Exercising Public Powers and the Legitimacy of Art. 39 4 ECT in the 21st Century, in: EIPA-SCOPE, 2003/02.

26. Ministerio de Administraciones Publicas, Civil Service in Spain, Madrid 2002, p. 40.
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თუ ამდენი რამ იცვლება ეროვნულ საჯარო სამსახურებში და საჯარო სამსახურის სტრუქტურებში, რა ბედი ელის ხალხს, საჯარო მოსამსახურეებს? თუ თანამდებობრივი სისტემები იცვლება, მცირდება მათი ბიუჯეტი, ხდება კერძო სექტორთან გათანაბრება, როგორ აისახება ეს საჯარო მოსამსახურის სამუშაო პირობებზე? არსებობს თუ არა ევროკავშირის ფარგლებში საჯარო მოხელის სტატუსის განსაზღვრის ერთიანი მეთოდი? ან იქნებ საჯარო მოსამსახურე „გადაშენების პირას მისული სახეობაა“? სანამ ამ კითხვებზე გავცემდეთ პასუხს, ჯერ ტერმინი „საჯარო მოსამსახურე“ უნდა განვსაზღვროთ.

„სახელმწიფო სამსახური უამრავ საქმიანობას გულისხმობს, კოსმოსური სივრცის კვლევით დაწყებული ქუჩების დასუფთავებით დამთავრებული. ზოგი სახელმწიფო მოხელე ძალზე განათლებული პროფესიონალია, რომელიც შესაძლოა თავისი სფეროს გამოჩენილი სპეციალისტი იყოს; სხვები კი შეიძლება ნაკლებ ფლობდნენ ისეთ ჩვევებს, რომელიც მათ სხვა ჩვეულებრივი მოქალაქეებისგან გამოარჩევდა. ზოგი სახელმწიფო მოხელე ატარებს საერთოეროვნული მნიშვნელობის მქონე პოლიტიკას და ამით გავლენას ახდენს მილიონობით ადამიანის ცხოვრებაზე; სხვები კი არანაირად არ აგებენ პასუხს პოლიტიკურ გადაწყვეტილებებზე( სახელმწიფო მოხელეები არიან ექიმები, იურისტები, მეცნიერები, ინჟინრები, ბუღალტრები, ბიუჯეტის შემდგენლები, პოლიტიკური ანალიტიკოსები, კადრების განყოფილების მუშაკები, მენეჯერები, კლერკები, კომპიუტერის ოპერატორები, შავი მუშები( მაგრამ იმის ცოდნა, თუ რითი არიან დაკავებულნი სახელმწიფო მოხელეები, დიდად ვერ დაგვეხმარება იმის განსაზღვრაში, თუ რას წარმოადგენს “სახელმწიფო სამსახური“.27

დღესდღეობით, კონვერგენციის, დაახლოებისა თუ „ევროპეიზაციის“ ყველა ამ ტენდენციის მიუხედავად, ჯერაც ვერ გვთავაზობენ „საჯარო მოსამსახურის“ საერთოევროპულ განსაზღვრებას. ევროკავშირის კანონმდებლობაში არსებობს „მოსამსახურის“ მნიშვნელობის ორგვარი განმარტება, მაგრამ არ არსებობს “საჯარო მოსამსახურის” ერთი განმარტებაც კი. „მოსამსახურის“ ერთი მნიშვნელობა არის ევროსასამართლოს მიერ შემოთავაზებული ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფში მოცემული „მოსამსახურის“ განსაზღვრების ავთენტიკური ინტერპრეტაცია. მეორე განმარტება კი უკავშირდება სიტყვა „მოსამსახურის“ სხვადასხვა ეროვნულ განსაზღვრებებს.

საქმეში „კომისია ბელგიის წინააღმდეგ“, ევროსასამართლომ შეიმუშავა ორი კრიტერიუმი და გამონაკლისის სახით თავისუფალი მოძრაობა შეზღუდა საჯარო სამსახურის მხოლოდ იმ თანამდებობებისთვის, რომლებიც გულისხმობენ პირდაპირ ან ირიბ მონაწილეობას საჯარო სამართლით მინიჭებული უფლებამოსილების განხორციელებაში და იმ მოვალეობათა შესრულებას, რომლებიც უკავშირდება სახელმწიფოს ან სხვა საზოგადოებრივი ორგანოს ინტერესების უზრუნველყოფას.

აშკარაა, რომ ეს ორივე კრიტერიუმი (საჯარო სამართლით მინიჭებული უფლებამოსილების განხორციელება და პასუხისმგებლობა სახელმწიფოს ან სხვა საზოგადოებრივი ორგანოს ინტერესების უზრუნველყოფაზე), ერთად აღებული (სადაც უნდა ვიგულისხმოთ „და“ და არა „ან“28) განსაზღვრავს, ვრცელდება თუ არა ამა თუ იმ თანამდებობაზე ევროკონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფის მოქმედება.

როგორც ევროსასამართლო აღნიშნავს, მე-4 პარაგრაფში ჩაწერილ შეზღუდვას უნდა მიეცეს „ძალზე მკაცრი“ ინტერპრეტაცია.29

პრეცედენტული სამართლის თანახმად, შემდეგ სამსახურებზე არ ვრცელდება საჯარო სამსახურისთვის განსაზღვრული ეს შეზღუდვა: საფოსტო სამსახურები: თანამშრომლები;30 რკინიგზა: მეისრეები, მტვირთავები, მემანქანეები, მებუფერეები, მესიგნალეები, ოფისის დამლაგებლები, მღებავების თანაშემწეები, მომმარაგებლები, აკუმულატორის ტექნიკოსები, მავთულის გადამხვევები, მეარმატურეები, ღამის დარაჯები, დამსუფთავებლები, სასადილოების პერსონალი, სახელოსნოების მუშები;31 მუნიციპალური საბჭოები: დურგლები, მებაღეები, მედდები, ძიძები, ელექტრიკოსები, სანტექნიკოსები;32 სახელმწიფო საავადმყოფოები: მდ. და მამრ. სქესის მედპერსონალი;33 სახელმწიფო განათლება: სტაჟიორი-მასწავლებლები,34 საშუალო სკოლის მასწავლებლები,35 უნივერსიტეტის უცხო ენების მასწავლებლების თანაშემწეები;36 სამოქალაქო კვლევა: მკვლევრები.37

1988 წელს კომისიამ მიიღო გადაწყვეტილება დაეწყო „პოლიტიკის“ გატარება ეროვნებასთან დაკავშირებული შეზღუდვების გასაუქმებლად ცნობა 88/C72/02-ის საფუძველზე: „მოსამსახურეთა მოძრაობის თავისუფლება და წევრი ქვეყნების საჯარო სამსახურში დასაქმების შესაძლებლობა“.38

კომისიამ ჩათვალა, რომ ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფის შეზღუდვა მოიცავს სახელმწიფო და სხვა საზოგადოებრივი ორგანოების განსაკუთრებულ ფუნქციებს შემდეგ კატეგორიებში: შეიარაღებული ძალები, პოლიცია და სხვა ძალოვანი ორგანოები, სასამართლო, საგადასახადო სამსახური და დიპლომატიური კორპუსი. ამის გარდა, სახელმწიფო სამსახურთან დაკავშირებული შეზღუდვები მოიცავს თანამდებობებს სამინისტროებში, რეგიონულ ორგანოებში, ადგილობრივი მმართველობის ორგანოებში, ცენტრალურ ბანკებში და სხვა სახელმწიფო ორგანოებში, რომლებშიც ეს თანამდებობა ითვალისწინებს ისეთი სახელმწიფო უფლებამოსილების განხორციელებას, როგორიცაა საკანონმდებლო აქტების მომზადება, მათი ცხოვრებაში გატარება, მათი შესრულების კონტროლი და ქვემდგომი ორგანოების ზედამხედველობა. 1988 წლის შემდეგ გარკვეული ცვლილებები განიცადა კომისიის პოზიციამ ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფის ინტერპრეტაციასთან დაკავშირებით და დღეს ის აშკარად უფრო მკაცრი და ზუსტია. 

სახელმწიფო სამსახურის ის სამუშაოები, რომელზეც ვრცელდება ევროკავშირის
 კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფის მოქმედება
	ევროპის სასამართლო
	სამუშაო, რომელიც ითვალისწინებს:

ა) საჯარო სამართლით მინიჭებული
 უფლებამოსილების განხორციელებას 
და
ბ) პასუხისმგებლობას სახელმწიფოს 
ან სხვა საზოგადოებრივი ორგანოს ინტერესების უზრუნველყოფაზე


	ევროპის კომისია
	· შეიარაღებული ძალები
· პოლიცია და სხვა ძალოვანი 

ორგანოები
· სასამართლო
· საგადასახადო ორგანოები
· დიპლომატიური კორპუსი
· სამუშაო სამინისტროში 

(შეზღუდული)

· რეგიონული მმართველობის 

· ორგანოები (ძალზე შეზღუდული)

· ადგილობრივი მმართველობის 

· ორგანოები (ძალზე შეზღუდული)

· ცენტრალური ბანკები (ძალზე შეზღუდული)

· სხვა სახელმწიფო ორგანოები, 

სადაც ეს თანამდებობა 
ითვალისწინებს სახელმწიფო 
უფლებამოსილების განხორციელებას


ევროკომისიამ თავის ცნობაში „მოსამსახურეთა თავისუფალი მოძრაობა –  სრულყოფილი ეფექტი და შესაძლებლობების სრული გამოვლენა“ მიუთითა, რომ სამინისტროებში, რეგიონული მმართველობის ორგანოებში, ადგილობრივი მმართველობის ორგანოებში და ცენტრალურ ბანკებში დასაქმებულ ყველა მოსამსახურეზე არ ვრცელდება ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფის მოქმედება.39 მაგალითად, მთელ ტექნიკურ, ადმინისტრაციული პერსონალსა და სამდივნოს თანამშრომლებზე ამ მოქმედებს ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფი. აუცილებია აღინიშნოს, რომ ყველა ის თანამდებობა, რომელიც ითვალისწინებს სახელმწიფო უფლებამოსილების აღსრულებას და პასუხისმგებლობას საზოგადო ინტერესთა უზრუნველყოფაზე არ იზღუდება ეროვნული ნიშნით. მაგალითად, „ისეთ თანამდებობაზე დასანიშნი პერსონალი, რომელიც ითვალისწინებს მონაწილეობას დაგეგმვითი უფლების მინიჭებასთან დაკავშირებული გადაწყვეტილებების მიღებაში, არ უნდა იზღუდებოდეს მასპინძელი ქვეყნის მოქალაქეებით“.40

ევროსასამართლოს მხრივ ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლის მე-4 პარაგრაფის ავთენტიკურმა ინტერპრეტაციამ ხელი შეუწყო სიტყვა „მოსამსახურის“ განსაზღვრას. მაგრამ „მოსამსახურის და საჯარო მოხელის“ განსაზღვრების სამართლებრივი ინტერპრეტაცია კვლავაც წევრი სახელმწიფოების გადასაწყვეტია და შესაბამისად, ევროპის ფარგლებში „საჯარო მოხელის“ უამრავი სხვადასხვა განსაზღვრება შემუშავდა. უფრო მეტიც, როგორც ჩანს, სახელმწიფო სექტორის კრიზისისა და ეროვნული საჯარო სამსახურებში გატარებულმა რეფორმებმა გამოიწვია კიდევ უფრო მეტი ფრაგმენტაცია და სხვადასხვაობა „საჯარო მოხელის“ განსაზღვრაში. ამასთან, ევროკავშირის იმ დადგენილებათა უმრავლესობა, რომლებიც ეროვნულ საჯარო სამსახურებს ეხება, უფლებას უტოვებს წევრ სახელმწიფოებს თავად განსაზღვრონ ეს ტერმინი (იხ. ასევე თავი III, 1.2). აქედან გამომდინარე, კიდევ უფრო ძნელდება იმის დასაბუთება, თუ რატომ უნდა ჰქონდეს საჯარო მოხელეს განსაკუთრებული სტატუსი.

ევროპის თითქმის ყველა ქვეყანაში საჯარო მოხელეს სხვადასხვაგვარად განსაზღვრავენ. გამონაკლისია მოსამართლეები, ჯარისკაცები, საგადასახადო და საბაჟო სამსახურების თანამშრომლები და პოლიციელები, რომლებთანაც მყარდება განსაკუთრებული საკონტრაქტო ურთიერთობები. სამინისტროების მოსამსახურეებსაც უმეტესწილად განსაკუთრებული სტატუსი აქვთ. სახელმწიფო მოსამსახურეთა დანარჩენი ნაწილი შეიძლება იყოს საჯარო სამართლის სუბიექტი ერთ რომელიმე ქვეყანაში და კერძო სამართლისა –  სხვა ქვეყანაში. მაგრამ კიდევ უფრო მეტ დაბნეულობას ის გარემოება იწვევს, რომ ძალზე ძნელია მოიძებნოს ის რაციონალური საფუძველი, რომლის მიხედვითაც სხვადასხვა ქვეყნებში ერთმანეთისგან განარჩევენ საჯარო მოხელეებსა და სახელმწიფო მოსამსახურეებს. მათ თითქმის ყველა ქვეყანაში განარჩევენ, მაგრამ როცა საქმე კონკრეტულ ციფრებს ეხება –  კერძოდ, ვინ უნდა ჩაითვალოს საჯარო მოხელედ და ვინ არა –  ქვეყნებს შორის სხვაობა უზარმაზარია. ზოგიერთ ქვეყანაში სახელმწიფო მოსამსახურეთა 90%, ეროვნული კანონმდებლობის თანახმად, საჯარო მოხელედ ითვლება, სხვა ქვეყნებში კი ეს მაჩვენებელი 15%-ს ან უფრო ნაკლებსაც კი შეადგენს.

შვედეთში, სადაც სახელმწიფო მოსამსახურეები დაახლოებით 28%-ს შეადგენენ (1.2 მილიონი სახელმწიფო მოსამსახურე სულ 4.3 მილიონ მომუშავეზე), მათი ხვედრითი წილი თითქმის სამჯერ აღემატება ანალოგიურ მაჩვენებელს გერმანიაში (მომუშავეთა საერთო რაოდენობის დაახლოებით 10%), მაგრამ შვედეთში თითქმის ყველა სახელმწიფო მოსამსახურე “კონტრაქტორია”, მაშინ, როცა გერმანიაში 1.7 მილიონი სახელმწიფო მოსამსახურე “საჯარო თანამდებობის პირია” (მათ შორის თითქმის 800,000 მასწავლებელი). გაერთიანებულ სამეფოში მხოლოდ დაახლ. 550,000 ადამიანი (მომუშავეთა საერთო რაოდენობის 1.66%) არის საჯარო მოსამსახურე. მეორე მხრივ, გერმანიაში მხოლოდ 18,000 უმაღლესი თანამდებობის პირი მუშაობს სხვადასხვა ფედერალურ სამინისტროში, ხოლო საფრანგეთში „სახელმწიფო მოხელეთა” („fonctionnaires d’Etat”) უმრავლესობა ცენტრალურ სამინისტროებში მუშაობს. დიდი სხვაობებია ევროკავშირის მომავალ წევრ ქვეყნებს შორისაც: მაგალითად, რუმინეთში მომუშავე მოსახლეობის მხოლოდ 1.18%-ია საჯარო მოხელე, უნგრეთში –  2.6% და ესტონეთში –  3%; ლიტვაში კი ეს მაჩვენებელი 10%-ს აღწევს.

ის, თუ ვინ უნდა ჩაითვალოს საჯარო მოსამსახურედ, ყოველთვის უკავშირდებოდა შესაბამისი ფუნქციებისა და ამოცანების განსაკუთრებულობის საკითხს. მაგალითად, სახელისუფლებო უფლებამოსილების განხორციელება საჯარო მოსამსახურეთა პრეროგატივად უნდა რჩებოდეს; ეს არის საზოგადოების უსაფრთხოების უზრუნველყოფა, წესრიგისა და მოქალაქეთა დაცვა. მაგრამ ტრადიციული კითხვა, თუ კონკრეტულად რა ამოცანების განხორციელება უნდა შედიოდეს საჯარო მოსამსახურეების კომპეტენციაში, კლასიკურ ბიუროკრატიულ სახელმწიფოებშიც კი არასდროს ყოფილა ცალსახად გარკვეული. მსოფლიოს სხვადასხვა ქვეყანაში ეს საკითხი სხვადასხვაგვარად წყდება. ამ შემთხვევაშიც ძნელია ლაპარაკი საუკეთესო მოდელზე.

ამის მიზეზი ისაა, რომ საჯარო სამსახურების მიერ მრავალი ტექნიკური სამუშაო სრულდება, ისეთი, რომელიც არ განსხვავდება კერძო სექტორში შესრულებული სამუშაოებისგან და ამდენად, ბევრ ქვეყანაში მათ „კერძო წესით“ ახორციელებენ. აღარ არსებობს მკაფიო და მყარი განსხვავება სახელმწიფო პოლიციასა და კერძო დაცვის სამსახურის კანონებსა და წესდებებს შორისაც კი. ამის გარდა, ჯანდაცვის, გარემოს დაცვისა და განათლების სფეროებშიც სულ უფრო ხშირად ფორმდება სხვადასხვა ტიპის შრომითი ურთიერთობები დამქირავებელსა და მოსამსახურეს შორის. ზოგიერთ ქვეყანაში მოხდა ჯანდაცვისა და განათლების სამსახურების სრული პრივატიზაცია, პრივატიზებულ იქნა გარემოს დაცვის სამსახურის მრავალი შტოც. ამდენად, კვლავაც ცხარედ კამათობენ იმ მიზეზების შესახებ, რის გამოც დღემდე ვერ გარკვეულა, თუ რა სამუშაო უნდა იყოს საჯარო მოსამსახურეების პრეროგატივა და ამიტომაც ამ საკითხის გადაწყვეტას თავად კავშირში შემსვლელ ქვეყნებს ანდობენ.
დღესდღეობით თანამდებობრივი სახელმწიფო სამსახური ისე აღარ ფასობს, როგორც ეს ოდესღაც იყო და სულ უფრო მეტი სახელმწიფო მოსამსახურე ან კერძო სექტორიდანაა დაქირავებული, ან მათთან კერძო სამართლის საფუძველზეა გაფორმებული კონტრაქტები. ეს ტენდენცია იმ ქვეყნებშიც კი შეიმჩნევა, სადაც საჯარო სამართლის საფუძველზე მხოლოდ სახელმწიფო მოსამსახურეები უნდა ყოფილიყვნენ დაქირავებული. იმ ადამიანების სულ უფრო მეტი რაოდენობა მონაწილეობს მმართველობაში, რომლებიც არ არიან სახელმწიფო მოსამსახურეები. მეორეც, მთავრობას სულ უფრო მეტი ხალხის მიზიდვა სჭირდება საინფორმაციო ტექნოლოგიების სამართავად. ეს გარემოებაც გულისხმობს იმ სახელმწიფო მოსამსახურეთა რიცხვის შემცირებას, რომლებიც დაკავებულნი იყვნენ სამდივნო და დამხმარე საქმიანობით. დაბოლოს, მთავრობა სულ უფრო მეტად სარგებლობს სხვა სპეციალისტების მომსახურებით, მაგალითად, ექსპერტების.

ამის გარდა, მმართველობის სხვადასხვა სახეობებს და მოდელებს ყველას თავ-თავისი ნაკლი აღმოაჩნდა და ამიტომაც ნაკლებ თუ გამოდგებიან ნიმუშად კავშირში შემსვლელი ქვეყნებისთვის:
· გერმანიაში საჯარო სამსახურში მუშაობენ Beamte (საჯარო მოსამსახურეები), Angestelle (კონტრაქტით აყვანილი პერსონალი) და Arbiter (მოსამსახურეები). მაგრამ ნებისმიერმა ამ ჯგუფმა შეიძლება შეასრულოს ამოცანები, რომლებიც დაკავშირებულია ოფიციალური ხელისუფლების განხორციელებასთან (თუმცა გერმანული კონსტიტუციის (Grundgesetზ) 33-ე მუხლში ჩამოყალიბებულია გარკვეული პირობები). სხვადასხვა თანმდებობრივი კატეგორიებისთვის ისეთივე სამუშაოებია გათვალისწინებული, რომლებსაც კერძო სექტორშიც ასრულებენ. სამუშაოთა განაწილებაში სწორედ ამ არათანმიმდევრულობის გამოა რომ გამუდმებით ისმის კითხვა იმასთან დაკავშირებით, თუ საერთოდ რა განსხვავებაა Beamte-სა და Angestelle-ს შორის და რა იგულისხმება „ოფიციალური ხელისუფლების განხორციელებასთან დაკავშირებულ ფუნქციაში“, თუკი Angestellte ისევე კარგად (ან ცუდად) ასრულებს ამ ფუნქციებს.

· ჰოლანდიაში სახელმწიფო სამსახურში დასაქმებულთა უმრავლესობის შრომითი ურთიერთობები საჯარო სამართალს ემყარება. მაგრამ სახელმწიფო სექტორში არსებული შრომითი ურთიერთობები ძირითადად გათანაბრებულია კერძო სექტორში არსებულ ურთიერთობებთან მაშინ, როცა სახელმწიფო სექტორი ასრულებს ფუნქციებს, რომლებიც ტრადიციულად გულისხმობს ოფიციალური ხელისუფლების განხორციელებას. მაგალითად, კანონები სამუშაო დროის, პროფესიული საბჭოების, თანაბარი პირობების (და ა.შ) შესახებ ასევე ვრცელდება სახელმწიფო სექტორზეც. ამასთან, ერთიანი საჯარო სამსახური იქ აღარ არსებობს მას შემდეგ, რაც 1999 წელს მიიღეს გადაწყვეტილება მისი 12 ნაწილად გაყოფის შესახებ. ამავე დროს განათლების სექტორში მომსახურეთა 50% (რაც ჰოლანდიის სახელმწიფო სამსახურში დასაქმებულთა დაახლოებით 45%-ს შეადგენს) არ ითვლებიან საჯარო მოსამსახურეებად. ჰოლანდიაში „ნორმალიზაციის“ პროცესის გაგრძელების მცდელობების მიუხედავად, ეს მდგომარეობა დღემდე არ მოწესრიგებულა. ჰოლანდიაში ამის გამო ძირითადად კითხვის ქვეშ დგება საჯარო სამართლზე დამყარებული შრომითი ურთიერთობების კანონიერება.

როგორაა განსაზღვრული ევროკავშირის დადგენილებებში ა
 ტერმინები „მოსამსახურე“ და „საჯარო მოხელე“
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a შეზღუდვებში, რომლებიც გათვალისწინებულია დადგენილებაში 93/104, შეტანილ იქნა შესწორებები დადგენილებით 2004/34:

მუხლ. 17: შეზღუდვები შეიძლება გავრცელდეს სხვა ქვეყნებში მომუშავეებზე, დაცვის თანამშრომლებზე, ზედამხედველებზე, საავადმყოფოების და ციხეების პერსონალზე, ექიმ-სტაჟიორთა ჩათვლით (რომლებიც შემდგომ შეზღუდვებს ექვემდებარებიან გარდამავალ პერიოდში), დოკერებსა და აეროპორტების თანამშრომლებზე, მედია პროდუქციაზე, საფოსტო და ტელეკომუნიკაციების სამსახურებზე, სასწრაფო დახმარების პერსონალზე, მეხანძრეებზე, სამოქალაქო თავდაცვაზე, გაზის, წყლისა და ენერგიის მიმწოდებლებზე, ნაგვის გამტანებზე, ნაგვისგადამამუშავებელი ქარხნის პერსონალზე, იმ სამრეწველო ობიექტებზე, რომლებშიც არ შეიძლება ტექნოლოგიური პროცესის შეწყვეტა, კვლევით ორგანიზაციებზე, სოფლის მეურნეობის სფეროზე, საქალაქო ტრანსპორტზე, იმ შემთხვევაში, თუ მოულოდნელად გაჩნდა დამატებითი სამუშაოების ჩატარების აუცილებლობა, ეს განსაკუთრებით ეხება სოფლის მეურნეობის, ტურიზმის სფეროს, საფოსტო სამსახურს; განსაკუთრებულ შემთხვევებში ან კოლექტიური შეთანხმების საფუძველზე _ განრიგით მომუშავეებს და დამსუფთავებლებს.

მუხლ. 17ა: ზოგიერთი პირობა არ ვრცელდება “მობილურ მომუშავეებზე” –  სატვირთო ან სამგზავრო საშუალებების მოძრავ ან მფრინავ პერსონალზე.

მუხლ. 17ბ: ზოგიერთი პირობა არ ვრცელდება საზღვაო თევზსაჭერ გემებზე მომუშავე პერსონალზე (იმ შემთხვევაშიც კი, როცა ისინი მოექცნენ მეზღვაურებისთვის დაწესებული ზოგადი გამომრიცხავი პირობის მოქმედების არეში).

b  Wendelboe,  C-19/83 + Danmols Inventor, C-105/84 + Collina/Chiappero, C-343/98 + EFTA Court judgement E-3/2001.

c მაგ., Simap, C-303/98 + Jaeger, C-151/02.

d მაგ., Gerster, C-1/95 + Kreil, C-185/98.

e მაგ., Burbaud, C-285/01 + Fernándeზ de Bobadilla, C-234/97.

f  იხ.: Commissioner Diamantopoulou on behalf of the Commission replying to question E-1505/02 of Stavros Xarchakos and E-1495/02 of Lonstantinos Hatზidakis of 29.05.2002, OJ Nr. C 277 E of 14.11.2002, S. 0216, 0220f.

g იხ. მაგ., Lawrie-Blum, C-66/85.

h  Sirdar, C-273/97 + Lommers, C-476/99.
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a Webke Busch, C-320/01, opinion of Mr Advocate General Ruiზ-Jabaro Colomer of 21.11.2002, para. 19-22.

b ევროსასამართლოს ჯერ არ განუხილავს საკითხი, ეს უნდა გავრცელდეს თუ არა საჯარო მოხელეებზე, იხ. Steinike./. Bundesanstalt für Arbeit, C-77/02, judgement of 11.09.2003, para. 52.

c Niemi, C-351/00, 12.09.2002, para. 10, 11, 45.

· საფრანგეთის საჯარო სამსახურში დასაქმებულ საჯარო მოხელეებს აქვთ საჯარო სამართლით გათვალისწინებული სტატუსი და მათი შრომითი ურთიერთობები ძირეულად განსხვავდება კერძო სექტორში არსებული შრომითი ურთიერთობებისგან. აქ უფრო ის აწუხებთ, თუ შრომითი ურთიერთობები თითქმის სრულად რატომ რეგულირდება საჯარო სამართლით მაშინ, როცა ფუქციების მთელი რიგი არ უკავშირდება ოფიციალური ხელისუფლების განხორციელებას და ისინი წარმატებით შეიძლება შესრულდეს ისეთივე სამუშაო კონტრაქტების საფუძველზე, როგორიც კერძო სექტორში იდება.

· გაერთიანებულ სამეფოში არ არსებობს განსხვავება საჯარო და კერძო სამართალს შორის. მართალია, საჯარო მოხელეები იმავე კოლექტიური შრომის კანონმდებლობით მინიჭებული უფლებებით სარგებლობენ, მაგრამ მათი სტატუსი განსხვავდება როგორც დანარჩენი შრომის ბაზრის, ისე დანარჩენი სახელმწიფო სამსახურის წარმომადგენელთა სტატუსისგან. გაერთიანებულ სამეფოში არც არმია და არც მოსამართლეთა კორპუსი არ არიან საჯარო მოსამსახურეები, თუმცა ერთიც და მეორეც განსაკუთრებული შრომითი ურთიერთობებით ხასიათდება. პოლიცია (არსებობს საგანგებო კანონი პოლიციის შესახებ), გადასახადის ამკრეფნი, ჯანდაცვის ეროვნული სამსახურისა და საგანმანათლებლო დაწესებულებების თანამშრომლები არ არიან საჯარო მოხელეები. ამავე დროს, ციხის სამსახური საჯარო სამსახურის ნაწილია. ასეთი განსხვავებული მიდგომა მართლაც ძნელი ასახსნელია.

· დაბოლოს, შვედეთში თითქმის არანაირი განსხვავება აღარ არსებობს სახელმწიფო და კერძო შრომით ურთიერთობებს შორის. ამიტომაც ამ შემთხვევაში შესაძლოა გაჩნდეს კითხვა: რა აზრი ან მიზანი აქვს სახელმწიფო სექტორის, როგორც კერძო სექტორის ალტერნატივის, არსებობას?

ეს მაგალითები გვიჩვენებს, რომ საკითხი იმის თაობაზე, თუ რა ამოცანები უნდა შეასრულოს ა) ზოგადად სახელმწიფო სამსახურმა და ბ) საჯარო მოსამსახურეებმა სხვადასხვანაირად გვარდება მსოფლიოს სხვადასხვა ქვეყანაში. აქაც არ არსებობს სანიმუშო მოდელი. ამის მიზეზი ის არის, რომ ყველა სახელმწიფო სამსახური დაკავებულია მრავალი ისეთი ტექნიკური ამოცანის შესრულებით, რომელიც არაფრით არ განსხვავდება კერძო სექტორის მიერ გაწეული საქმიანობისგან და ამდენად, ბევრ ქვეყანაში ის „კერძო წესით“ რეგულირდება. ეროვნული პოლიციის ფუნქციებსა და დაცვის კერძო სამსახურების ფუნქციებს შორის არსებული განსხვავებაც კი (მაგალითად) სულ უფრო და უფრო ძნელი შესამჩნევი ხდება. ჯანდაცვისა და განათლების სფეროებშიც სულ უფრო ხშირად მყარდება სხვადასხვა ტიპის შრომითი ურთიერთობები დამქირავებელსა და მოსამსახურეებს შორის. მაგალითად, მალტაში სახელმწიფო სკოლების მასწავლებლები საჯარო მოხელეები არიან, მაგრამ ეს არ ვრცელდება სხვა სასწავლო დაწესებულებებისა და სკოლების მასწავლებლებზე. გერმანიაში ერთსა და იმავე სკოლაში ზოგი მასწავლებელი შეიძლება Beamte იყოს, ზოგი კი –  Angestelle.

უფრო მეტიც, მაშინ, როცა საავადმყოფოების პერსონალის გარკვეული ნაწილი საჯარო სამართლის საფუძველზე მუშაობს, სპეციალური სამედიცინო დაწესებულებების და სხვა საავადმყოფოების მოსამსახურეთა შრომითი ურთიერთობები არ რეგულირდება საჯარო სამართლით. ჯანდაცვის სფეროში ‘სამუშაოც’ განსაკუთრებულად არის განსაზღვრული (მაგ. მალტაში). ამის მიზეზი კი ის არის, რომ ავადმყოფის მკურნალობა სახელმწიფო საავადმყოფოში იმავე წესებით წარმოებს, როგორითაც „კერძო“ კლინიკაში. ამის მიუხედავად, ზოგიერთ წევრ ქვეყანაში საავადმყოფოები სახელმწიფო დაწესებულებებია, ზოგში კი –  „კერძო“. თუკი სახელმწიფო და კერძო დაწესებულებები საერთო წესით ასრულებენ თავის ფუნქციებს, ე.ი. თუკი მათ პერსონალს ერთნაირი ცოდნა და კვალიფიკაციის ერთნაირი დონე მოეთხოვება, გამოდის, რომ სახელმწიფო სამსახურში პერსონალის მიმართ იგივე მოთხოვნები არსებობს, რაც კერძოში. სხვაგანაც იგივე მდგომარეობაა: გარემოს დაცვის სფეროში, წყალმომარაგების მუნიციპალური სისტემა ტექნიკური თვალსაზრისით არავითარ შემთხვევაში არ უნდა განსხვავდებოდეს კერძო წყალმომარაგებისგან. აქედან გამომდინარე, პერსონალიც ძირითადად ერთსა და იმავე მოთხოვნებს უნდა აკმაყოფილებდეს. ამიტომაც სულ უფრო და უფრო ხმამაღლა გაისმის   მოწოდებები წყლის მეურნეობის პრივატიზაციის თაობაზე –  განსაკუთრებით პრივატიზაციის იმ ტალღის შემდეგ, გაერთიანებულ სამეფოს რომ გადაუარა ოთხმოციან და ოთხმოცდაათიან წლებში. უნდა იყვნენ თუ არა პოლიციელები საჯარო მოხელეები, ციხის ზედამხედველები კი –  არა? იქნებ პირიქით აჯობებდა? როგორია მათი ლოგიკა, ვინც ამ ყველაფერს წყვეტს? ან იქნებ აქ ლოგიკა არაფერ შუაშია?

მეორე მხრივ, მუნიციპალური/სახელმწიფო წყალმომარაგების სისტემაში მთავარი ორიენტირი შრომის ნაყოფიერება კი არ არის (და უფრო ნაკლებად კი –  მოგების მაქსიმალიზაცია), არამედ ხალხის ჯანმრთელობა, კრიზისებთან გამკლავების უნარი და მისაღები ფასებია. მაგრამ ეს იმას არ ნიშნავს, რომ წყალმომარაგების კერძო სისტემა ასევე, ან უკეთესადაც კი, ვერ დააკმაყოფილებს ამ მოთხოვნებს. მაგრამ წყალი, ყველაფერთან ერთად, ადამიანის ყველაზე მნიშვნელოვანი „საკვებია“ და ამიტომაც ზოგიერთი წევრი ქვეყანა მიიჩნევს, რომ მასზე „პასუხისმგებელი სახელმწიფო უნდა იყოს“.

ამის გარდა, ევროკავშირის კანონმდებლობა („მესამე მთავარი პრინციპიდან“ გამომდინარე) ოფიციალური ხელისუფლების განხორციელებასთან დაკავშირებულ ტრადიციულ ფუნქციას  სულ უფრო და უფრო „ევროპეიზებული“ წესით განსაზღვრავს. მაგრამ ამის მიუხედავად, საერთო მიდგომა არც ამ საკითხში არსებობს: მაგალითად, პოლიციის არაერთი თანამდებობა კლასიფიცირებულია, როგორც „დაკავშირებული ოფიციალური ხელისუფლების განხორციელებასთან“ და ამდენად, ამ თანამდებობაზე შეიძლება დაინიშნონ მხოლოდ შესაბამისი ქვეყნის მოქალაქეები. მეორე მხრივ კი, ტერორიზმი, დანაშაული და იმიგრაცია, დიდი ხანია, რაც განიხილება საერთაშორისო მოვლენად და მასზე პასუხისმგებლობის საკითხიც ევროკავშირის „მესამე მთავარი პრინციპის“ თანახმად წყდება. ამის გარდა, პოლიციის ორგანოებში სულ უფრო ხშირად იღებენ სამუშაოდ უცხოელ პოლიციელებს, რათა ხელი შეუწყონ საზოგადოებაში უცხოლებთან უფრო მჭიდრო ურთიერთობების დამყარებას. 

ევროკომისიაში მომუშავეთა უმრავლესობა საჯარო მოსამსახურეა, მაგრამ ზოგი მათგანი არის დროებითი სახელმწიფო მოსამსახურე (agents temporaires) ან ე.წ. დამხმარე სახელმწიფო მოსამსახურე (auxiliares) (ეს ასეა 2004 წლის 1 მაისამდე მაინც, როცა ძალაში შევა საჯარო მოხელის ახალი ევროპული სტატუსი). ამ ჯგუფებს ერთმანეთისგან ძირითადად განასხვავებს მათი სამუშაო კონტრაქტების ხანგრძლივობა და სოციალური უზრუნველყოფის სისტემები. მაგრამ ყველა ამ ჯგუფს შეუძლია ერთი და იმავე ფუნქციების შესრულება და ამდენად საკითხი აქ მხოლოდ იმას ეხება, თუ როგორ მოხდეს ამ (ფინანსური) განსხვავებების სამართლებრივი გაფორმება. 

დაბოლოს, ნელ-ნელა ქრება მკაფიო ზღვარი იმ ამოცანებს შორის, რომლებსაც ასრულებენ საჯარო მოხელეები, სახელმწიფო მოსამსახურეები, არასამთავრობო და საერთაშორისო ორგანიზაციათა თანამშრომლები. შესაბამისად, სულ უფრო მეტი სამუშაო სრულდება ე.წ. „ჰიბრიდული“ სახელმწიფო სტრუქტურებისა და ორგანიზაციების მიერ გარეშე ძალების მოზიდვით და კონტრაქტების გაფორმების გზით, ერთობლივი და ქსელური საქმიანობით. ამ შემთხვევაში კვლავაც მწვავედ დგება ის პრობლემა, რომ არ არის მკაფიოდ გამიჯნული ამოცანათა ის სფერო, რომელიც უნდა განახორციელოს სახელმწიფომ და ის, რაც შეიძლება შესრულდეს საერთაშორისო ორგანიზაციების, არასამთავრობო ორგანიზაციების, სახელმწიფო-კერძო ერთობლივი საწარმოებისა და კერძო სექტორის მიერ. 

რას გამოიწვევს ეს ყველაფერი სამომავლოდ? წინასწარმეტყველება რთული საქმეა და ეწინააღმდეგება ამ გამოკვლევის მეთოდოლოგიურ კონცეფციას, რომელიც ემხრობა ცნება „პროგრესის“ შეცვლას „მონაცვლეობით“. ამის გარდა, ის, თუ ვინ უნდა ჩაითვალოს საჯარო მოხელედ, კვლავაც კონკრეტული სახელმწიფოების გადასაწყვეტი იქნება (ევროკავშირის კონვენციის 39-ე მუხლთან დაკავშირებით ევროსასამართლოს მიერ გაკეთებული განმარტებების მიუხედავად) და მისი განსაზღვრაც სხვადასხვა ეროვნული ტრადიციების შესაბამისად მოხდება.

მაგრამ საერთოევროპული თვალსაზრისით, როგორც ჩანს, „საჯარო მოხელის“ ცნებას ყველა ევროპული სახელმწიფო სამსახური ერთი (თუნდაც ძალზე მცირერიცხოვანი) ჯგუფის მიმართ მაინც იყენებს –  ეს არის თანამდებობის პირთა ჯგუფი, რომლებსაც ერთმანეთისგანაც განსხვავებული სამართლებრივი სტატუსები აქვთ. მაგალითად, იტალიაში (ყველა იმ „პრივატიზაციული“ ტენდენციის მიუხედავად, რომელიც 1993 წლიდან გაჩნდა რეფორმის დაწყებასთან ერთად), მოსამართლეებს, სახელმწიფო ადვოკატებს, სამხედრო პირებს, პოლიციელებს, დიპლომატებს, პრეფექტებს და, გარკვეულწილად, პროფესორებსა და მკვლევრებს41 არ შეხებიათ ეს საპრივატიზაციო პროცესები.

ამდენად, კითხვაზე, თუ ვინ შეინარჩუნებს მომავალში განსაკუთრებულ სტატუსს, სავარაუდო პასუხი შეიძლება ასეთი იყოს: უშიშროების და სამხედრო პერსონალი, მოსამართლეები და დიპლომატები. 

__________________________

27. Rosenbloom/Kravchuk, op. cit., p. 4.

28.ეს არის ევროსასამართლოს პრეცედენტული სამართლისა და სიტყვა „და“-ს ჩვენი ინტერპრეტაცია. ჩვენ ჯერ არ შეგვხვედრია საქმე, სადაც ევროსასამართლოს გამოყენებული ექნებოდა სიტყვა „ან“. იხ., მაგალითად, საქმე 307/84 „კომისია საფრანგეთის წინააღმდეგ”, პარაგრაფი 12; საქმე 66/85, პარაგრაფი 27.

29.Case 66/85 Lawrie-Blum vs. Land Baden-Wuertemberg.

30. Case 152/73 Commission vs. Belgium.
31. Case 149/79 Communication vs. Belgium.
32. Ibid.
33. Case 307/84 Commission vs. France.
34. Case 66/85 Lawrie-Blum.
35. Case 4/91 Bleis.
36. Case 33/88 Allue vs. Coonan.
37. Case 225/85 Commission vs. Italy.
38. Commission 8/C72/02 Freedom of movement of workers and access to employment in the public service of the Member States. Commission action in respect of the application of article 39.4 of the EC Treaty OJ 1988 C72/2.

39. European Commission, Communication from Commission, COM (2002) 694 final, 11.12.2002.
40. Communication, op. cit., p. 19.
41.Roberto Caranta, Point de vue sur les réformes récentes en matières de fonction publique en Italie, in Conseil d’Etat, op. cit., p. 405.
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ფაქტიურად, ალბათ გაცილებით ადვილია იმის განსაზღვრა, თუ რა გავლენას ახდენს რეფორმა ეკონომიკაზე, ვიდრე იმის გარკვევა, თუ როგორ აისახება ის პერსონალის მენეჯმენტზე, მოქალაქეთა უფლებებისა და დემოკრატიული ფასეულობების დაცვაზე და სხვადასხვა სახელმწიფო სამსახურის მუშაობის ეფექტიანობაზე (მაგალითად, მოქალაქეთა დაცვაზე, სოციალურ და ფინანსურ მომსახურებაზე, გარემოს დაცვაზე და ა.შ.).1

____________________

1. Kirlin, J.J., Big Question for a Significant Public Administration, in: Public Administration Review, No. 2, 2001, p. 142.
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„( ის, რომ ვერც თეორიულად და ვერც პრაქტიკულად ვერ ხერხდება „ადამიანური რესურსების მართვის“ შედეგიანი დაკავშირება „მუშაობის ხარისხთან“, არავითარ შემთხვევაში არ ნიშნავს, რომ თავისთავად შეცდომა იყო „ადამიანური რესურსების მენეჯმენტის“ დანერგვა ორგანიზაციის მუშაობის ეფექტიანობის ასამაღლებლად. პრობლემა უფრო იმაშია, რომ ეს კავშირი გამარტივებულად ესმით, ორგანიზაციული და ფსიქოლოგიური კონტექსტის გათვალისწინების გარეშე. თუკი ადამიანური რესურსების მართვის ახალი სტრატეგია დადებით გავლენას ახდენს მუშაობის ხარისხზე, მაშინ რატომღა არ წყალობს ამდენი ორგანიზაცია ამ „ადამიანური რესურსების მენეჯმენტს“?2

უკანასკნელი წლების მანძილზე სახელმწიფო სექტორის რეფორმირების მთავარი საკითხი ორგანიზაციული და ინდივიდუალური მუშაობის ხარისხის გაუმჯობესება იყო. „ამ ათწლეულში გაჩნდა ახალი მაგიური მოწოდება, რომელიც მმართველობის ყველა დონეზე ისმის და რომელიც მოითხოვს მუშაობის ხარისხის ზუსტ განსაზღვრას და მართვის შედეგების აღნუსხვას“.3

მუშაობის ხარისხის კონტროლი მართლაც მნიშვნელოვანია, რადგან კლასიკური მმართველობა უმთავრესად წესებზე და სამუშაო გეგმებზე ზრუნავდა. მაგრამ სახელმწიფო მმართველობის ორგანოებს არავინ არასდროს ეკითხებოდა, ასრულებდნენ თუ არა ან როგორ ასრულებდნენ (ან ვერ ასრულებდნენ) თავის ამოცანებს. ამდენად შეუძლებელი იყო იმის გარკვევა, თუ რამდენად აღწევდნენ სახელმწიფო ორგანოები დასახულ მიზნებს. ეს ცოტა უცნაურია, რადგან სახელმწიფო სექტორის მუშაობის შეფასების საშუალებებზე მე-19 საუკუნის ბოლოდან ფიქრობენ. მაგალითად, ვუდრო უილონი (1887) მთავრობას სთავაზობდა ახალ, „საქმიან“ მიდგომას. მოგვიანებით, მე-20 საუკუნის დასაწყისში, ეს მიდგომა დამუშავდა მმართველობის მეცნიერულ თეორიებში.

საჯარო სამსახურების მუშაობის შეფასება უშუალოდ უკავშირდება იმას, თუ როგორ გვესმის მომსახურების ხარისხი. როგორც ენგელი4 აღნიშნავს, “ჩვენი წარმოდგენა იმაზე, თუ რა არის „ხარისხი“, ძლიერ შეიცვალა დროთა განმავლობაში –  როგორც კერძო, ისე სახელმწიფო სექტორთან დაკავშირებით”. ოთხმოციან და ოთხმოცდაათიან წლებში ტერმინი “ხარისხი” უფრო მეტად უკავშირდებოდა ეფექტიანობის ცნებას, დღეს კი ამ ტერმინით ძირითადად აღნიშნავენ „სახელმწიფო დაწესებულების უნარს შეიტანოს წვლილი მოქალაქეთა ცხოვრების ხარისხის გაუმჯობესებაში“.

მუშაობის ხარისხის შეფასება და მართვა უნდა ემყარებოდეს:
· შედეგების აღრიცხვისა და შეფასების გამჭვირვალობას;

· იმის მკაფიო განსაზღვრას, თუ რა კეთდება კარგად და რა –  ცუდად;

· ხელმძღვანელობის კომპეტენტურობისა და ეფექტიანობის შეფასებას;

· მათ დაჯილდოებას, ვინც კარგად მუშაობს და მათ დასჯას, ვინც არ მუშაობს კარგად.

ადამიანური რესურსების მართვის სტრატეგიამ შეიძლება ხელი შეუწყოს მუშაობის ხარისხის ამაღლებას ა) მოსამსახურეთა პროფესიული უნარ-ჩვევების განვითარებით, ბ) სამუშაო ატმოსფეროს გაუმჯობესებით და მოტივაციის გაძლიერებით და გ) მოსამსახურეების პასუხისმგებლობის სფეროს გაფართოებით, რათა მათ სრულად გამოავლინონ საკუთარი შესაძლებლობები.5

მაგრამ მუშაობის ხარისხის მართვა ძირითადად იმიტომ დაინერგა, რომ გავრცელებული აზრის თანახმად, სახელმწიფო სექტორი და მისი პერსონალი არასაკმარისად კარგად მუშაობენ. ამდენად, რეფორმათა დიდი ნაწილი სწორედ ამ მდგომარეობის გამოსწორებას ისახავს მიზნად. ბევრი მიიჩნევს, რომ კერძო სექტორი საქმეს სახელმწიფო სექტორზე უკეთ უძღვება. სხვებს კი უფრო ნეიტრალური პოზიცია უჭირავთ და უბრალოდ თვლიან, რომ სახელმწიფო სექტორში საჭიროა მუშაობის ხარისხის ამაღლება. ისიც გასარკვევია, თუ რამდენად ცუდად მუშაობენ საჯარო მოხელეები და რატომ. ექსპერტები ამას სხვადასხვაგვარად ხსნიან: იმიტომ, რომ არსებობს ძალიან ბევრი წესი, ძალიან შეზღუდულია უფლებამოსილების დელეგირება და დეცენტრალიზაცია, ძალზე დიდია პოლიტიკური ზეწოლა, მოტივაცია ძალიან მცირეა, სტრუქტურები მეტისმეტად ცენტრალიზებულია, პროცედურები კი ხანგრძლივი. კიდევ ერთი ფართოდ გავრცელებული მოსაზრების თანახმად, ამის მიზეზი ისაა, რომ სახელმწიფო მოსამსახურეებს არ ემუქრებათ სამსახურიდან დათხოვნა, კარგად რომ იმუშაონ, ამისთვის ძალიან მცირე სტიმული აქვთ, ნაკლებ ზეწოლას განიცდიან და ბევრი პრივილეგიით სარგებლობენ. ამ სექტორისთვის დამახასიათებელი სტრუქტურა კი ისეთია, რომ სახელმწიფო მოსამსახურეებს სრულიადაც არ სჭირდებათ ბევრი და კარგი მუშაობა. ამ კონცეფციის მიხედვით, სახელმწიფო სექტორში ძალიან ბევრი მუშაობს ცუდად. რაოდენ გასაკვირიც არ უნდა იყოს, ამ ყველაფრის აღნუსხვა ან დამტკიცება ძალიან რთული ამოცანაა. 

მაგალითად, პარემ (2002) შეადარა მენეჯერთა მუშაობა კერძო და სახელმწიფო სექტორებში. როგორც მან გაარკვია, სახელმწიფო მენეჯერებს უფრო კარგი სამუშაო ატმოსფერო აქვთ (82% 76%-ის წინააღმდეგ), მაგრამ ოდნავ უარესი შრომითი პირობები (31.2% 43%-ის წინააღმდეგ), ვიდრე კერძო სექტორის მენეჯერებს. ბუნებრივია, სახელმწიფო სექტორის მენეჯერები უფრო ნაკლები დამოუკიდებლობით სარგებლობენ, ვიდრე მათი „კერძო“ კოლეგები (65% 73%-ის წინააღმდეგ). როგორც კერძო, ისე სახელმწიფო მენეჯერები ძალიან გადატვირთულნი არიან სამუშაოთი. სახელმწიფო მენეჯერთა მხოლოდ 2.6% და კერძო სექტორის მენეჯერთა მხოლოდ 3.4% თვლის, რომ მათი სამუშაო დატვირთვა ნორმალურია.6

მიუხედავად იმისა, რომ მუშაობის ხარისხის მართვის სისტემები სამოციან წლებიდან დაინერგა, დღემდე გაურკვეველია, რამდენად აამაღლა ამან მუშაობის ეფექტიანობა. მაგრამ ეს იმას არ ნიშნავს, რომ მუშაობის ხარისხის შეფასებას საერთოდ არა აქვს აზრი. უფრო მეტიც, უნდა გავაცნობიეროთ ის ფაქტი, რომ მუშაობის ხარისხის შეფასება და მართვა ძალზე რთული პროცესია და კვლავაც საჭიროებს შემდგომ დახვეწას.

მაგალითად, განსაკუთრებით სახელმწიფო სექტორში, „დიდი მნიშვნელობა აქვს პოლიტიკურ სიტუაციას“ და მუშაობის ხარისხის შეფასებისას ეს მხედველობაში უნდა იქნეს მიღებული. მუშაობის ხარისხის მართვის სისტემების დანერგვის კიდევ ერთი სირთულე ის არის, რომ ძალზე ძნელია სახელმწიფო მოსამსახურეების მუშაობის ხარისხის შედარება კერძო სექტორში დასაქმებულთა მუშაობის ხარისხთან. შეიძლება ერთმანეთს შევუდაროთ ამ ორი სექტორის თანამდებობები, განათლების დონე, ამოცანები და პასუხისმგებლობა? სამუშაოთი ზედმეტი დატვირთვა, დროის ეფექტიანი განაწილება, დასახულ ამოცანათა შესრულების მაჩვენებელი და ცუდად მომუშავეთა რაოდენობა –  შეიძლება ჩაითვალოს, რომ ეს მონაცემები გამოგვადგება ამ ორ სექტორში მუშაობის ხარისხის შესაფასებლად და ერთმანეთთან შესადარებლად? თუ ეს ასეა, მაშინ ძალზე ძნელი იქნებოდა იმის დამტკიცება, რომ სახელმწიფო სექტორში ხალხი უფრო ცუდად მუშაობს, ვიდრე კერძოში. ამის გარდა, ისიც უნდა გაირკვეს, თუ რა არის ცუდი მუშაობის მიზეზი. ის ხომ არა, ეს ხალხი რომ “ბიუროკრატებია”? ან იქნებ ის, რომ ცუდი მომზადება აქვთ, ნაკლებად არიან დაფასებული, თავის შესაფერის ადგილას არ მუშაობენ და ა.შ.? დაბოლოს, მუშაობის დაბალ ხარისხზე მსჯელობის ნაცვლად უმჯობესი იქნებოდა ყურადღება გაემახვილებინათ ზოგიერთ სფეროში სამუშაო პირობების გაუარესებაზე (იხ. თავი 3.3). მაგალითად, რა გავლენას ახდენს შრომის ხარისხზე მენეჯერთა მეტისმეტი დატვირთვა სამუშაოთი და სტრესით გამოწვეული პრობლემები?

დღესდღეობით არ არსებობს ისეთი გამოკვლევა, სადაც დამტკიცებული იქნებოდა, რომ კერძო სექტორში დასაქმებული ადამიანები თავიანთ „სახელმწიფო“ კოლეგებზე უკეთ მუშაობენ. სამაგიეროდ, ზოგიერთ გამოკვლევაში ნაჩვენებია, რომ სახელმწიფო მოსამსახურეების მუშაობის ხარისხი არ ჩამოუვარდება კერძო სექტორში დასაქმებულებისას. ერთი სიტყვით, სახელმწიფო მოსამსახურეები ზოგადად კარგად მუშაობენ. ამ საკითხზე სულ ბოლო გამოკვლევაა აბერბახისა და როკმანის „პოლიტიკის ქსელში. აშშ-ს ფედერალური აღმასრულებელი ორგანოების სამი ათწლეული“ (2003). ავტორები ასკვნიან, რომ მმართველობის პრობლემები ბიუროკრატებისა და ბიუროკრატიის (ცუდ) მუშაობას კი არ უნდა დავუკავშიროთ, არამედ მისი მიზეზები უნდა ვეძიოთ ადმინისტრაციის სფეროს გარეთ (ძირითადად პოლიტიკურ სისტემაში და რესურსების განაწილების წესში).7 რაც შეეხება ცუდ მუშაკებს, როგორც ლაითი აღნიშნავს თავის გამოკვლევაში, “საოცარია, მაგრამ ფედერალურ და კერძო სექტორებში თითქმის თანაბარია იმ ადამიანების რაოდენობა, ვინც თავის სამუშაოს კარგად არ ასრულებს –  დაახლოებით 25%”.8 დაბოლოს, სხვადასხვა ქვეყნებში არსებული მდგომარეობის შედარებისას ნორისი თავის გამოკვლევაში „არსებობს თუ არა კიდევ სახელმწიფო სამსახურის ეთოსი“ ასკვნის, რომ სექტორების მიხედვით მხოლოდ მცირედ თუ განსხვავდება პასუხები კითხვაზე, თუ რამდენად ბევრს მუშაობენ მოსამსახურეები. „ყველა ამ ასპექტის შედარების შედეგად ირკვევა, რომ კერძო და სახელმწიფო მოსამსახურეებს შორის მსგავსება უფრო მეტია, ვიდრე განსხვავება“.9

მაგრამ რაც უფრო მნიშვნელოვანია, უნდა გაირკვეს სახელმწიფო სამსახურის მუშაობის ეფექტიანობის არსი და ის, თუ რა იწვევს მის ცუდ მუშაობას. საკითხი, თუ რა განაპირობებს მუშაობის ხარისხის ამაღლებას, უკავშირდება წახალისების სისტემებს. „როგორც წესი, ორგანიზაციებში არსებული წახალისების სისტემებიდან ყველაზე ეფექტიანი ის სისტემებია, რომლებიც ითვალისწინებს ცალკეული მოსამსახურეების ინტერესებს“.10 (() „ის გავრცელებული შეხედულება, რომ სახელმწიფო მენეჯმენტი არ განსხვავდება კერძო ბიზნესის ან წარმოების მენეჯმენტისგან, ხელს უშლის სახელმწიფო სამსახურის მოტივაციის თეორიის დამუშავებასა და განვითარებას“.11 ამის გარდა, მნიშვნელოვანია გაირკვეს, მართლაც განსხვავდება თუ არა სახელმწიფო სექტორის მოტივაციის ფაქტორები კერძო სექტორისგან. აქვთ თუ არა სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეებს ნაკლები პირადი დაინტერესება? აქ შეიძლება ერთმანეთისგან გავარჩიოთ გარე მოტივაცია, შიდა მოტივაცია და ისეთი ფაქტორები, როგორიცაა პრესტიჟი. ასევე შეიძლება განვასხვაოთ რაციონალური მოტივაცია (პოლიტიკის შემუშავებაში მონაწილეობა, სახელმწიფო პოლიტიკის ერთგულება პირადი რწმენის საფუძველზე); ლოიალობასთან დაკავშირებული მოტივაცია (მაგ., სურვილი, ემსახუროს სახელმწიფო ინტერესს, ხელისუფლების ერთგულება); ემოციური მოტივაცია (მაგ., პატრიოტიზმი) (პერი/ვაისი, 1990). უმეტესი გამოკვლევების თანახმად, სახელმწიფო მოხელეები უფრო მეტად მოტივირებულნი არიან თავისი სამუშაოს შინაარსით და იმ შესაძლებლობით, რომ საკუთარი წვლილი შეიტანონ “საზოგადოებრივ საქმეში”. ამას ხშირად „არამატერიალურ მოტივაციას“ უწოდებენ. ამიტომაც მუშაობის ხარისხის მართვის სისტემები უფრო მეტად უნდა იყვნენ ორიენტირებულნი არამატერიალურ წახალისებაზე (მაგ., თანამდებობრივი პერსპერქტივები, კვალიფიკაციის ამაღლების კურსები, დაწინაურება, შვებულებები), ვიდრე ეს წარსულში იყო. დღემდე მთავარი აქცენტი მატერიალურ სტიმულებზე კეთდებოდა (ან მატერიალური დასჯის საშუალებებზე).

მუშაობის ეფექტიანობის შეფასების გასაადვილებლად, სტრატეგიის შემუშავების პროცესში, საკანონმდებლო საქმიანობასა და საკადრო პოლიტიკაში სულ უფრო მეტი ყურადღება ექცევა შესასრულებელ ამოცანათა დასახვას (და არა პროცედურული ნორმების პედანტურ დაცვას). ეს ტენდენცია იმ ტრადიციული, მეტისმეტად ხისტი, უამრავი წესით შეზღუდული, ცენტრალიზებული და სამუშაო ინსტრუქციებით გადატვირთული მმართველობის სტილის საპასუხოდ გაჩნდა, რომელიც წარმართავდა პროცესს და აკონტროლებდა ხარჯებს, მაგრამ უგულებელყოფდა შედეგებს.

მაგრამ ეს ახალი მიდგომა ახალ პრობლემებსაც წარმოშობს: მაგალითად, ამოცანების და მიზნების დასახვა მოითხოვს გაუმჯობესებულ და უფრო ინტენსიურ ურთიერთობას ხელმძღვანელობასა და მოსამსახურეებს შორის და სამუშაოს ხარისხისა და პერსონალის საქმიანობის შეფასების მაღალ დონეზე ჩატარებას. ოღონდ პრაქტიკაში, შესასრულებელი ამოცანები ისაზღვრება თანამდებობრივი მოვალეობებით და არა „საფუძვლიანი და სერიოზული განხილვის“ შედეგად. ამასთან, ხელმძღვანელებს, როგორც წესი, დრო არ ჰყოფნით ცალკეულ თანამშრომლებთან ასეთი განხილვები რომ ატარონ. ამის გარდა, პერსონალის მუშაობის შეფასებისას სუბიექტური ფაქტორი დიდ როლს თამაშობს და ეს, როგორც ჩანს, არც სამომავლოდ შეიცვლება. დე ბრუინის მიერ მუშაობის ხარისხის მართვის სფეროში ჩატარებული გამოკვლევა გვიჩვენებს, რომ მიდგომამ, რომელიც შესასრულებელი ამოცანებისა და მიზნების დასახვაზეა ორიენტირებული, იმდენივე ზიანი შეიძლება მოიტანოს, რამდენიც სარგებელი.12 მაგალითად, როგორ უნდა შეფასდეს ცალკეულ ადამიანთა შრომის ხარისხი? შეიძლება კი მოსამსახურეთა მუშაობის ხარისხის შეფასება მაშინ, როცა მიზნები ბუნდოვანი, არაერთგვაროვანი და გაურკვეველია? ან როგორ უნდა შევაფასოთ ხელქვეითთა მუშაობა, როცა მათი მენეჯერები „ცუდი ხელმძღვანელები“ არიან? შეიძლება, რომ მოსამართლის საქმიანობა განაჩენთა რაოდენობით შეფასდეს, პოლიციელების –  გამოწერილი ჯარიმების რაოდენობითა და საერთო თანხით, პროფესორთა მუშაობის ხარისხი –  გამოქვეყნებული სტატიების რაოდენობის მიხედვით, საჯარო მოხელეთა –  პარლამენტში მიღებული კანონების რიცხვით ან მასწავლებლების მუშაობის ეფექტიანობა –  კარგი მოსწავლეების რაოდენობით?

რა თქმა უნდა, ეს რიტორიკული კითხვებია: მუშაობის ეფექტიანობის შეფასება შესაძლებელიცაა და საჭიროც. მაგრამ ამას ვერ გავაკეთებთ, თუ არ გავითვალისწინებთ ამ პროცესის მთელ სირთულეს.

ამიტომაც ინდივიდუალური და ორგანიზაციული მუშაობის ეფექტიანობის განსაზღვრა და შეფასება საკადრო პოლიტიკის ერთ-ერთი ყველაზე რთული და წინააღმდეგობრივი მხარეა როგორც თეორიული, ისე ადმინისტრაციული პრაქტიკის თვალსაზრისით და არა მარტო ეროვნულ, არამედ საერთოევროპულ დონეზეც. მუშაობის ხარისხის შეფასებისა და პერსონალის შრომის ეფექტიანობის მართვის სისტემების დანერგვამ და გამოყენებამ შესაძლოა დადებითი შედეგი მოიტანოს, მაგრამ ამავე დროს ეს გარკვეულ რისკთანაც არის დაკავშირებული და იმედგაცრუებისა და კონფლიქტების წყაროდაც შეიძლება იქცეს. 

„მართვა ამოცანების დასახვის გზით იმასაც გულისხმობს, რომ ადამიანი მოტივირებული უნდა იყოს შესაბამისი ამოცანების შესასრულებლად. მაგრამ მოტივირება იმასაც ნიშნავს, რომ მოსამსახურემ მონაწილეობა უნდა მიიღოს ამ ამოცანების განხილვაში. შემთხვევითი არ არის, რომ ბევრი ხელმძღვანელი მაქსიმალურად თავს არიდებს დასახული ამოცანების თაობაზე მიღწეული შეთანხმების იმ ასპექტის განხილვას, რომელიც ეხება, მაგალითად, პერსონალთან მუშაობის საკითხებს( ასეთი მიდგომა ნაწილობრივ იმ შეხედულებას ეფუძნება, რომელიც დამახასიათებელი იყო საჯარო სამსახურის მოძველებული ეთოსისთვის და რომლის თანახმადაც საჯარო მოსამსახურის სტატუსი სუბორდინაციის პრინციპითაა აღბეჭდილი, ხოლო კვაზიკონტრაქტული ელემენტები საფრთხეს უქმნის ამ სისტემას“.13 ამის გარდა, ისიც ნათელია, რომ სხვადასხვა მიზნის მიუკერძოებელი შეფასება ძალზე რთული ამოცანაა. ინდივიდუალური შეფასებები (პროფესიული კომპეტენციის და ინდივიდუალური ამოცანების საფუძველზე) შეუთავსებელია ობიექტურობის პრინციპთან. მაგრამ მეორე მხრივ, ეს უფრო პასუხობს თანამედროვე მოთხოვნებს და უფრო მეტად ითვალისწინებს მოცემული სამუშაო ადგილის თავისებურებებს. 

მეოცე საუკუნის მიწურულს და ახალი ათასწლეულის დასაწყისში საერთაშორისო დონეზე პერსონალის შეფასება ხდება ახალი ფორმით და  უფრო მეტად უკავშირდება „ამოცანების დასახვის გზით მართვის“ კონცეფციას (და ნაკლებად იყენებს შეფასების დეტალურ, ფორმალურ და სტანდარტიზებულ სისტემებს). დღესდღეობით ყველაზე გავრცელებული მიდგომა (მაგრამ, სამწუხაროდ, გარკვეულწილად არარეალისტური) გვთავაზობს მართვის მოკლე და ლაკონურ ინსტრუქციებს, სადაც შეფასების პროცედურა წარმოდგენილია, როგორც რაციონალური პროცესი, რომლის განხორციელებაც როგორც მენეჯერისგან, ისე მოსამსახურისგან მოითხოვს საკმაო მოტივირებულობას, ინფორმაციის ურთიერთგაცვლისთვის მზადყოფნას, ნდობას და დროს.14 ამ კონცეფციის მთავარი შემადგენელია ინდივიდუალური ამოცანები, რომელთა შესახებაც თანხმდებიან ხელმძღვანელობა და მოსამსახურეები და ამ ამოცანათა შესრულების შეფასება. ასეთი მიდგომა გამოიყენება ორგანიზაციების უმრავლესობაში და მისი მთავარი იდეა საყოველთაო მოწონებით სარგებლობს. მაგრამ რაც დრო გადის, სულ უფრო აშკარა ხდება ამ სისტემების სუსტი მხარეები და დეფექტები. შესაბამისად, დღესაც გრძელდება პერსონალის შეფასების ან, უფრო მოდური ტერმინი რომ ვიხმაროთ, „მუშაობის ხარისხის მართვის“ იდეალური სისტემის ძიება. 

პრემიების და შეღავათების ზემოხსენებული სისტემების დანერგვასთან ერთად აშკარად მეტი მნიშვნელობა შეიძინა პრინციპმა, რომლის თანახმადაც მოსამსახურის მდგომარეობა მისი უნარისა და დამსახურების მიხედვით ისაზღვრება. მთელი მსოფლიოს მასშტაბით იგივე პროცესები ვითარდება ე.წ. „ახალი სახელმწიფო მართვის მოდელის“ ფარგლებში. მოდერნიზაციის ეს საერთო ღონისძიებები სახელმწიფო სამსახურში შეფასების სისტემებსაც შეეხო. კერძოდ, პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაციამ, შემზღუდავი დირექტივების შემცირებამ, ძირითადი აქცენტის გაკეთებამ პირად პასუხისმგებლობაზე, გუნდურ მუშაობაზე, ურთიერთობების გააქტიურებასა და გამჭვირვალობაზე შეფასების პროცედურებზეც იქონია ზეგავლენა. ამის გარდა, მოსამსახურეები სულ უფრო ხშირად მუშაობენ „მიზნებზე ორიენტირებული კონტრაქტების” საფუძველზე და ამდენად სულ უფრო ნაკლებად უწევთ ანგარიშის ჩაბარება იმაზე, თუ „რა გზით“ ასრულებენ სამუშაოს –  ძირითადი აქცენტი მუშაობის ხარისხზე კეთდება. შესაბამისი ცვლილებები მოითხოვს როგორც ახალ კვალიფიკაციას და მართვის ახლებურ სტილს, ასევე შეფასების განსხვავებულ მეთოდებს. ამდენად, შემფასებელსაც უბრალო ფორმალური პროცედურის ჩატარებაზე მეტი მოეთხოვება. ამიერიდან მენეჯერმა არა მარტო უნდა შეაფასოს გაწეული მუშაობის ხარისხი, არამედ (შემფასებელთან ერთად) უნდა განიხილოს, თუ რა გზით შეიძლება მოხდეს მიზნების დასახვა და როგორ უნდა შეფასდეს, თუ რამდენად იქნა განხორციელებული სრულიად განსხვავებული მიზნები. ამიტომაც არ არის შემთხვევითი, რომ მენეჯერთა ტრენინგი უმთავრეს როლს ასრულებს პერსონალის შეფასების ახალი მეთოდების დანერგვაში. მაგრამ საერთაშორისო გამოკვლევების თანახმად ჯერაც გაურკვეველია, მართლაც შეიცვალნენ თუ არა მენეჯერები ან როგორ უნდა ხდებოდეს ახალი მენეჯმენტის „ათვისება“.15

შეფასების კრიტერიუმები, რომლებიც სხვადასხვა სახელმწიფო სამსახურებში გამოიყენება, შეიძლება შემდეგ კატეგორიებად დაიყოს:
· მუშაობის ხარისხთან და შედეგებთან დაკავშირებული კრიტერიუმები (მიზნების მიღწევის დონე, სამუშაოს ხარისხი);

· ქცევასთან დაკავშირებული კრიტერიუმები (თანამშრომლობა, პასუხისმგებლობის აღების სურვილი, ცოდნა, სწავლის სურვილი);

· მენეჯმენტთან დაკავშირებული კრიტერიუმები (ხელმძღვანელობა, სტრატეგია, ინიციატივა, სიმტკიცე, უფლებამოსილების სხვებთან განაწილების უნარი, საქმის წარმართვა);

· ტექნიკურ კომპეტენციასთან დაკავშირებული კრიტერიუმები (კვალიფიკაცია, კომპეტენცია);

· შესაძლებლობებთან დაკავშირებული კრიტერიუმები (ტრენინგებთან, პროფესიონალიზმისა და კომპეტენციის გაფართოებასთან დაკავშირებული შესაძლებლობები).

პერსონალის შეფასების სისტემა და შეფასების ფორმა, რა თქმა უნდა, დიდადაა დამოკიდებული შეფასების მიზანზე. ტრადიციული შეფასებები მიზნად მეტი ობიექტურობის უზრუნველყოფას ისახავდა. შესაბამისად, მისი ფორმაც უკიდურესად დეტალიზებული იყო, მოიცავდა მრავალ კრიტერიუმს, საშუალო მაჩვენებლებს, საბოლოო მაჩვენებლებს და სტანდარტიზებული იყო ყველა ფუნქციისთვის, ჯგუფისა და თანამდებობისთვის. რამდენადაც ამ ტიპის შეფასებებისთვის დამახასიათებელი იყო უამრავი ციფრი, სტრუქტურა, კრიტერიუმი და ფორმა –  მოკლედ, რაციონალიზმი, ის ობიექტური და სრულყოფილი მეთოდის შთაბეჭდილებას ტოვებდა და დიდი ხნის მანძილზე სანიმუშოდაც ითვლებოდა. 

პერსონალის შეფასების ეს ტრადიციული ფორმები სულ უფრო ხშირად ექცევა კრიტიკის ქვეშ –  ძირითადად ის არგუმენტი მოჰყავთ, რომ ობიექტურობის მიღწევა შეუძლებელია დეტალიზებული და სტანდარტიზებული პროცედურების საშუალებით. სტანდარტიზებული სისტემების გამოყენებისას გაგების პრობლემები, დროის სიმცირე, სტრესი, ინფორმაციის ნაკლებობა და შესასრულებელი ამოცანების ძალზე დიდი რაოდენობა იმას იწვევდა, რომ მიღებული შედეგები შორს იყო ოპტიმალურისგან. ამის გარდა, დიდი ხნის განმავლობაში არსებობდა ორიენტაცია „მეტისმეტად ზუსტ შეფასებაზე“ და შემფასებელი ხშირად არასაკმარისად იყო მომზადებული ასეთი პროცედურისთვის.

სულ უფრო ხშირად იბადება კითხვა, საერთოდ კი საჭიროა პიროვნული მახასიათებლებისა და შესაძლებლობების ანალიზი. რთული და მეტისმეტად დეტალიზებული, ამავე დროს არაზუსტი და ორაზროვანი ფორმულირებები ხშირად აიძულებს ხელმძღვანელებს ზედმეტი ფიქრის გარეშე დასვან „ჯვარი“ ანკეტების შესაბამის უჯრებში. გარდა ამისა, ბევრ პროცედურაში მთავარი აქცენტი რეტროსპექტულ შეფასებებზე კეთდება –  ძლიერი მხარეების სტიმულირებისა და სუსტი მხარეების გამოვლენის ნაცვლად.

დღესდღეობით ორგანიზაციების უმეტესობა ცდილობს „გაამარტივოს“ შეფასების სისტემები და ორ ძირითად კრიტერიუმზე დაიყვანოს. ესენია:
· შეთანხმებული ამოცანების შესრულების დონე;

· მოსამსახურეთა შეფასება პროფესიული გამოცდილებისა და კვალიფიკაციის საფუძველზე. 

უკანასკნელ ხანებში ბევრი სამინისტრო მიმართავს კერძო საკონსულტაციო ფირმებს და მათი დახმარებით ადგენს კომპეტენციის ანკეტებს, ინსტრუქციებსა და დიაგრამებს. ეს ე.წ. „კომპეტენციის დიაგრამები“ საგანგებოდ იქმნება ორგანიზაციის წინაშე არსებული სხვადასხვა ამოცანებისა და პროფესიული ჯგუფებისთვის (მენეჯერებისთვის, ტექპერსონალისთვის, მდივნებისთვის და ა.შ.). შემდეგ კი ამ დიაგრამებს პერსონალის შესაფასებლად იყენებენ. ამის გარდა, ყოველ ექვს თვეში ერთხელ, შულედური გამოკვლევის ფარგლებში, პერსონალს საშუალება ეძლევა თავად შეაფასოს საკუთარი კომპეტენცია და შემდეგ ეს თავისი შეფასება შეადაროს ხელმძღვანელობის შეფასებას. 

ამდენად, ახლა, როცა ტრადიციულ სტანდარტიზებულ ბიუროკრატიულ მოდელს სულ უფრო აქტიურად ენაცვლება ინდივიდუალური კომპეტენციის გრაფიკები და შესასრულებელ ამოცანებზე დადებული შეთანხმებები, როგორც ჩანს, ოპტიმალური კრიტერიუმების პოვნა კიდევ უფრო შორეული პერსპექტივაა, ვიდრე ოდესმე. თითქმის ყველა გამოკვლეულ მოდელში აქცენტი სულ უფრო მეტად კეთდება შეთანხმებებზე მისაღწევი (ინდივიდუალური ან ჯგუფური) მიზნების თაობაზე და ამ შეთანხმებების შესრულებაზე (ან არშესრულებაზე). ინდივიდუალური თვისებების, კვალიფიკაციის, ტექნიკური ჩვევების და შესრულებული სამუშაოს მოცულობის შეფასება თანდათან კარგავს თავის მნიშვნელობას. 

მაგრამ იმისდა მიუხედავად, ტრადიციულია თუ თანამედროვე მოცემული სისტემა, შეფასებისა და დაკვირვების პროცესში ერთი და იგივე პრობლემები წამოიჭრება. ორივე სისტემაში არსებობს დაკვირვების პრობლემა, როცა საქმე ეხება მართვის სტილის შეფასებას, მაგალითად, ისეთი კრიტერიუმის საფუძველზე, როგორიცაა „კლიენტებთან ურთიერთობა“ ან სხვა პიროვნულ თვისებებთან და ქცევებთან დაკავშირებულ კრიტერიუმებს. ყველა შემთხვევაში ეს პრობლემა მაინც არსებობს: პერსონალის შეფასება ისეთი პროცესია, რომელშიც ორი ან მეტი ადამიანი მონაწილეობს და შეუძლებელია მისი ბოლომდე მოქცევა რაციონალურ და ფორმალურ ჩარჩოებში. ამ გარემოებათა გათვალისწინებით განსაკუთრებულ მნიშვნელობას იძენს როგორც შემფასებლების, ისე შესაფასებელი პერსონალის ტრენინგი, რათა მათ უკეთ გაითავისონ თავთავიანთი როლები შეფასების პროცესში.
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როგორც ვნახეთ, ევროპის ქვეყნების საჯარო სამსახურები რაც უფრო მეტად შორდებიან ტრადიციულ თანამდებობრივ სისტემას, მით უფრო უახლოვდებიან უფრო მოქნილ, დანაწევრებულ და დიფერენცირებულ მოდელებს.

როგორც ენამოსწრებულადაა აღნიშნული ორგანიზაციული სისტემების ჰოლანდიელი თეორეტიკოსის დე სიტერის (და მის თანაავტორთა) ნაშრომში (1997), „მარტივი ამოცანების შემსრულებელი რთული ორგანიზაციების ნაცვლად ჩვენ ვცდილობთ მარტივი ორგანიზაციების შექმნას რთული ამოცანების შესასრულებლად“.16 ამდენად, არსებულ გამოკვლევებში ერთხმად უთითებენ, რომ ცალკეულ მოსამსახურეებს მეტი პასუხისმგებლობა უნდა დაეკისროთ და მეტი დამოუკიდებლობა მიეცეთ. ამ შემთხვევაში მოსამსახურეები თავადვე გაუმკლავდებიან გარე ფაქტორების მზარდ ზემოქმედებას და შეძლებენ უფრო მოქნილად იმოქმედონ.17

ვან სტოლენის კლასიფიკაციის თანახმად, ერთი დომინანტური მოდელის ნაცვლად შეიძლება გამოიყოს მუშაობის თანამედროვე ორგანიზების ოთხი ტიპი:
· მუშაობის აქტიური ორგანიზება –  სადაც მოსამსახურეებს მაღალი დონის მოთხოვნების შესრულება უწევთ, მაგრამ ამავე დროს ისინი საკმაო საშუალებებს ფლობენ ამ მოთხოვნათა გასაკონტროლებლად.

· მუშაობის პასიური ორგანიზება –  სადაც მოსამსახურეებს არ უყენებენ მაღალ პროფესიულ მოთხოვნებს და ისინიც ვერ აკონტროლებენ შრომის პირობებს.

· მუშაობის დაძაბული ორგანიზება –  მოსამსახურეებს მაღალი დონის მოთხოვნებს უყენებენ და მათ არანაირი საშუალება არ აქვთ თავიანთი სამუშაოს გასაკონტროლებლად.

· მუშაობის მსუბუქი ორგანიზება –  სადაც მოსამსახურეებს არ უყენებენ რთულ მოთხოვნებს და ისინი საკმარისად აკონტროლებენ თავიანთ სამუშაო პროცესს.

ოუის და უიზერის სხვა მოდელი განასხვევებს მუშაობის ორგანიზების ოთხ ტიპს:
· ხისტი ეფექტიანი ორგანიზება –  რომელიც ორიენტირებულია ცენტრალიზებულ მმართველობაზე და ეკონომიკურ ეფექტიანობაზე.

· ხისტი სოციალური ორგანიზება –  რომელიც ორიენტირებულია ცენტრალიზებულ მმართველობაზე და ადამიანური რესურსების ფართო გამოყენებაზე.

· მოქნილი ეფექტიანი ორგანიზება –  რომელიც ორიენტირებულია დეცენტრალიზებულ მმართველობაზე და ეკონომიკურ ეფექტიანობაზე.

· ჰუმანიზებული მოქნილი ორგანიზება –  რომელიც ორიენტირებულია დეცენტრალიზებულ მმართველობაზე და ადამიანური რესურსების ფართო გამოყენებაზე, როგორც წარმატების გადამწყვეტ ფაქტორზე.

ევროპის ქვეყნებში მოსამსახურეთა უმეტესობა, ყოველ შემთხვევაში, მათი განცხადებით, უპირატესობას იმ „მოქნილ ორგანიზებას“ ანიჭებს, რომელიც ჰუმანიზებულ მოქნილობაზეა ორიენტირებული. „მაგრამ დღემდე ოცნებად რჩება შრომის ისეთი ორგანიზება, რომელიც დაემყარებოდა ნდობის მაღალ დონეს, მაღალ პროფესიონალიზმს და თანამშრომელთა აქტიურ მონაწილეობას მუშაობის დაგეგმვაში, რამდენადაც ორგანიზაციული რეფორმების უმრავლესობა უპირატესობას, როგორც ჩანს, მოქნილ და ეკონომიკურად ეფექტიან სქემას ანიჭებს ((). ცვლილებები ჰუმანიზებული მოქნილობის მიმართულებითაც ხდება, მაგრამ უფრო მცირე მასშტაბით, ხოლო ხისტი ეფექტიანი ან ხისტი სოციალური სისტემის დასამკვიდრებლად რეფორმები ძალზე იშვიათად ტარდება(“.18

ეს მოდელი ორ შესაძლო ტენდენციას გულისხმობს. პირველი, ფსიქოლოგიური დაძაბულობა მით უფრო იზრდება, რაც უფრო მცირე დროა გამოყოფილი სამუშაოს შესასრულებლად და შეზღუდულია დამოუკიდებლობა. მეორე, კომპეტენციის დონე იზრდება, როცა არსებობს მოთხოვნა და მასთან ერთად –  შესაბამისი კონტროლიც. ეს კი ნიშნავს, რომ მუშაობის პასიური ორგანიზება მიმზიდველი შეიძლება იყოს დაძაბულობის დაბალი დონის გამო, მაგრამ მუშაობის ასეთი ორგანიზების პირობებში მოსამსახურეებს არა აქვთ პროფესიული ზრდის საშუალება.

ევროკავშირის წევრ ქვეყნებში ამ ბოლო დროს საკადრო პოლიტიკაში მკვიდრდება უფრო დეცენტრალიზებული მიდგომა (განსაკუთრებით –  სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების, ანაზღაურების, შეფასების, ტრენინგებისა და სოციალური ურთიერთობების სფეროში). სხვა წევრ ქვეყნებში კი ვითარდება განშტოებული სისტემა მრავალი საგანგებო სააგენტოთი, რომლებსაც საკადრო პოლიტიკაში ახალი ფუნქციები და პასუხისმგებლობა ეკისრება. ამ ტენდენციებს საფუძვლად ის მოსაზრება უდევს, რომ მენეჯერთა უფრო მეტი ძალაუფლებით აღჭურვა და მათი მოტივირება უმთავრესი წინაპირობაა მუშაობის ხარისხის ამაღლებისთვის, რამდენადაც ეს მეტ პასუხისმგებლობას აკისრებს მათ და მეტ დამოუკიდებლობასაც აძლევს გადაწყვეტილებების მიღებისას. ამ ნაბიჯებს ხშირად თან ახლავს კონტროლის სხვადასხვა მექანიზმების შემოღება ან ანგარიშგების ახალი სისტემების დანერგვა (რეგულარული მოხსენებები, ინსტრუქციები, რეგულარული მონიტორინგი, გარკვეული შეზღუდვების დაწესება და ა.შ).

ცენტრალიზაცია-დეცენტრალიზაციის საკითხი შეიძლება სხვადასხვა კუთხით გაანალიზდეს (მაგალითად, საბიუჯეტო უფლებამოსილების, ტრენინგის, შეფასების, სამუშაოზე მიღების, დაწინაურების დეცენტრალიზაცია).

ზოგადად კი ნათელია, რომ პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაცია მოითხოვს კვალიფიკაციის უფრო მაღალ დონეს და ახალ კვალიფიკაციასაც (განსაკუთრებით კი სოციალურ ურთიერთობათა სფეროში და საკომუნიკაციო ჩვევებს).

 XE "V3.2.1" l43.2.1 საკადრო პოლიტიკის დეცენტრალიზაცია –  პასუხისმგებლობის გადატანა მენეჯერებზე
უფრო ნათელი რომ იყოს, ჩვენ გამოვყოფთ ორგანიზების დეცენტრალიზაციის ორ ტიპს:
· ორგანიზაცია, რომელიც ემყარება მენეჯმენტის დეცენტრალიზაციას, ოღონდ მენეჯერთა (ან უმაღლესი თანამდებობის პირთა) შედარებით შეზღუდულ უფლებამოსილებას;

· ორგანიზაცია, რომელიც ემყარება მენეჯმენტის დეცენტრალიზაციას და მეტ დამიუკიდებლობას გადაწყვეტილებების მიღებაში.

პირველი მოდელისთვის დამახასიათებელია უფრო დაძაბული სამუშაო პირობები, რადგან მაღალ მოთხოვნებსა და დიდ სამუშაო დატვირთვასთან ერთად დამოუკიდებლობა საკმაოდ შეზღუდულია.

ორგანიზების მეორე ტიპი უფრო ნაკლებ დაძაბულია, რადგან მაღალი მოთხოვნები და დიდი სამუშაო დატვირთვა აქ შეთავსებულია საკმაო დამოუკიდებლობასთან. ამასთან, ფუნქციათა დეცენტრალიზაციამ და მეტმა მოქნილობამ ნაკლებსავარაუდოა, რომ სამუშაო პირობების გაუმჯობესება გამოიწვიოს.

ეფექტიანობის თვალსაზრისით საკმაო საფუძველი არსებობს იმისთვის, რომ უარი ითქვას ტრადიციულ იერარქიულ სტრუქტურაზე და არჩევანი გაკეთდეს ამ ორი მოდელიდან, რომელიც გულისხმობს პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაციისა და ამ სფეროში მაკონტროლებელი წესების გაუქმებას, –  ერთ-ერთის სასარგებლოდ. პასუხისმგებლობის მენეჯერებზე გადანაწილების მომხრეები ამტკიცებენ, რომ ასეთი ზომები აამაღლებს ადამიანური რესურსების მართვის ეფექტიანობას. ასეთ შემთხვევაში უფრო სწრაფად მოხდებოდა გადაწყვეტილებების მიღება, სამუშაოდ იმ ადამაინებს აიყვანდნენ, ვინც ნამდვილად სჭირდებოდა ორგანიზაციას, პროცედურები საკმაოდ გამარტივდებოდა და ა.შ. ამის გარდა, გაიზრდებოდა მუშაობის ეფექტიანობა, რადგან დეცენტრალიზაცია იწვევს მენეჯერთა დამოუკიდებლობის ხარისხის გაზრდას, რაც შესაძლებლობას აძლევს მას თავად გადაწყვიტოს პერსონალის სამუშაოზე მიღების, შეფასების, წახალისების, დაწინაურების, ტრენინგის საკითხები. დეცენტრალიზაციის და რეგულირების შესუსტების კონცეფცია ტრადიციულ შეხედულებას ეფუძნება: პერსონალის ცენტრალიზებული მართვის სისტემა ხისტი, ნელი და არაეფექტიანია. ეს საღი არგუმენტია, მაგრამ დეცენტრალიზაციისთვის გარკვეული საფასურის გადახდაც უწევთ, კერძოდ, ის დამატებით კოორდინაციასა და ანგარიშგების ახალი პროცედურების დანერგვას მოითხოვს.

ცენტრალიზაციის უკიდურეს გამოვლინებას ვხვდებით იქ, სადაც ცენტრალური მთავრობა ახორციელებს ადამიანური რესურსების მართვას მთელი საჯარო სამსახურის, როგორც ერთი მთლიანი სტრუქტურისთვის. ადამიანური რესურსების დეცენტრალიზებული მართვა ისეთი სისტემისთვისაა დამახასიათებელი, რომელშიც შესაბამისი უფლებამოსილება აქვს ერთ სამინისტროს, მაგრამ ადამიანური რესურსების მართვის გარკვეულ ასპექტებს ის სხვადასხვა უწყებებს უნაწილებს (მაგალითად, ტრენინგის ორგანიზებას ან სამუშაო ადგილების დაკომპლექტებას). ასეთი მოდელი არსებობს ფინეთსა და დანიაში, სადაც საერთო პასუხისმგებლობა ფინანსთა სამინისტროს ეკისრება, მაგრამ საკადრო პოლიტიკის მნიშვნელოვანი ასპექტები გადანაწილებულია გარკვეულ ორგანიზაციებსა და ადგილობრივი მმართველობის ორგანოებზე. მართვის მსგავსი ფორმაა გაერთიანებულ სამეფოშიც, სადაც საჯარო სამსახურის მართვის კოდექსი უფლებას აძლევს ცენტრალურ დეპარტამენტს მოახდინოს უფლებათა დელეგირება შესაბამისი სააგენტოების მიმართ. საფრანგეთში არსებობს დეცენტრალიზაციის რამდენადმე განსხვავებული ფორმა, აქ გარკვეული უფლებამოსილება გადაეცემა ტერიტორიული მართვის ორგანოებს. 

დეცენტრალიზაციამ შეიძლება ისეთი ფორმაც მიიღოს, როცა უფლებამოსილებები ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში გადანაწილებულია სხვადასხვა სამინისტროზე და/ან გარკვეულ ორგანიზაციებზე ჰორიზონტალური და ვერტიკალური ჭრილის გასწვრივ (მმართველობის სხვადასხვა დონეებს შორის), როგორც ეს არის გერმანიაში.

რეალურად, წევრ ქვეყნებში ვხვდებით ადამიანური რესურსების მართვის ან სრულად ცენტრალიზებულ, ან სრულად დეცენტრალიზებულ სისტემებს. დეცენტრალიზაციის პროცესი ყველაზე ინტენსიურად შვედეთში მიმდინარეობს, სადაც ამ ბოლო თხუთმეტი წლის მანძილზე სააგენტოებმა თითქმის სრული დამოუკიდებლობა მოიპოვეს პერსონალის დაქირავების საკითხების გადაწყვეტაში. მმათველობის ისეთი ორგანოები, როგორიცაა „ხარისხისა და განვითარების ეროვნული საბჭო“, „სახელმწიფო მოსამსახურეთა საპენსიო სამმართველო” და „სახელმწიფო მენეჯერთა შვედური სააგენტო“ დახმარებასა და მხარდაჭერას უწევს სახელმწიფო მენეჯერებს ადამიანური რესურსების მართვის საქმეში. 1990-იან წლებში ჰოლანდიაში უფლებამოსილებების დელეგირების სტრატეგიის გატარების შედეგად საკადრო პოლიტიკის სფეროში ცენტრალიზებული პასუხისმგებლობა გადაუნაწილდათ სამინისტროებს და სხვადასხვა სექტორებს (მაგალითად, იუსტიციის სამინისტროს). მაგრამ ქვემოთ ჩამოთვლილი ელემენტები ცენტრალური მმართველობის გამგებლობაში რჩება:
· საკვალიფიკაციო სისტემა;

· სახელფასო სისტემა;

· პენსიები და სოციალური უზრუნველყოფა;

· სამუშაოზე მიღების პირობები.

ლუქსემბურგში (ამ ქვეყნის მასშტაბებიდან გამომდინარე), ირლანდიასა და საბერძნეთში შედარებით ცენტრალიზებული სისტემებია. მაგრამ საბერძნეთში საკადრო პოლიტიკა დიფერენცირებულია და ცენტრალურ დონეზე სხვადასხვაგვარად იმართება. აქ ყოველ ადმინისტრაციულ ორგანოში არსებობს ადამიანური რესურსების მართვის სამსახური და საბჭო, რომელიც პასუხისმგებელია საკადრო პოლიტიკაზე (დაწინაურება, მობილობა, შვებულებები და ა.შ.). მაგრამ ეს სამსახურები უნდა მოქმედებდნენ იმ კანონმდებლობისა და დადგენილებების ფარგლებში, რომლებსაც შეიმუშავებს ან განმარტავს ‘შინაგან საქმეთა, სახელმწიფო მმართველობისა და დეცენტრალიზაციის სამინისტრო’.

რაც შეეხება მოსამსახურეების სამუშაოზე მიღებას, ყოველი ადმინისტრაციული ორგანო თავად განსაზღვრავს მისი ფუნქციონირებისთვის საჭირო პერსონალის ტიპსა და რაოდენობას. მაგრამ სახელმწიფო აკონტროლებს ამ სფეროს მინისტრთა კაბინეტთან არსებული სამი წევრისგან შემდგარი კომიტეტისა (რომელმაც უნდა მოიწონოს ადგილობრივ დონეზე მიღებული გადაწყვეტილებები) და ASEP-ის („პერსონალის შერჩევის ბიურო“) საშუალებით, რომელიც წარმართავს შერჩევის პროცესს (გამოცდებს და ა.შ.). საფრანგეთის შემთხვევაში კი ერთმანეთისგან უნდა განვასხვაოთ, ერთი მხრივ, უფლებამოსილებათა დელეგირება ქვემდგომი ორგანოებისთვის, რომლებიც არ ეკუთვნიან სახელმწიფოს და, მეორე მხრივ, განსაკუთრებული უფლებამოსილების (როგორიცაა დისციპლინარული ძალაუფლება, სოციალური დიალოგი, გარკვეული „კონკურსებისა“ და ტრენინგების ორგანიზება) გადაცემა სახელმწიფოს ტერიტორიული ადმინისტრაციებისთვის. შერეული მოდელები არსებობს გერმანიაში, ავსტრიასა და ესპანეთში (ნაწილობრივ), სადაც საკადრო პოლიტიკის ზოგიერთი ასპექტი (მაგალითად, ანაზღაურება, სოციალური დიალოგი) ცენტრალიზებულია, ხოლო სხვა ელემენტები (მაგალითად, პერსონალის კვალიფიკაციის ამაღლება, ტრენინგი) –  შედარებით დეცენტრალიზებული, რამდენადაც ისინი გადანაწილებულია სხვადასხვა სამინისტროსა და მათ დაქვემდებარებულ ორგანოებს შორის, ხოლო ქვედა დონეზე შემდგომ დეცენტრალიზაციასაც განიცდის და ფედერალური მიწების ან ადგილობრივ თვითმმართველობების კომპეტენციაში შედის.

მართალია, ძნელია ლაპარაკი ადამიანური რესურსების მართვის დეცენტრალიზაციის რაიმე საერთო ტენდენციაზე, მაგრამ მთელ რიგ წევრ ქვეყნებში ცდილობენ მეტი პასუხისმგებლობა დააკისრონ და მეტი დამოუკიდებლობა მისცენ (განსაკუთრებით საბიუჯეტო საკითხების გადაწყვეტისას) ხელმძღვანელ ფუნქციონერებს. ამ მხრივ განსხვავდება მაღალი დონის მენეჯერთა ფუნქციები: ზოგ ქვეყანაში მათ მეტი (ფინანსური) პასუხისმგებლობა ეკისრებათ და მეტი ავტონიმიურობითაც სარგებლობენ. სხვა წევრ სახელმწიფოებში მეტი დამოუკიდებლობა აქვთ პერსონალის დაქირავების და მისი შეფასების საკითხების გადაწყვეტისას. მაგრამ ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში მენეჯერებისთვის მეტი უფლებამოსილების მიცემასთან ერთად ბევრ წევრ ქვეყანაში მენეჯერთა და ორგანიზაციათა ანგარიშგების საკითხსაც დიდ ყურადღებას უთმობენ. შეიძლება ითქვას, რომ ეს პროცესები არის ერთგვარი გადახვევა სახელმწიფო მმართველობის კლასიკური კონცეფციიდან, სადაც მართვა ძირითადად პროცედურების და წესების საფუძველზე ხდებოდა, მაგრამ პირად პასუხისმგებლობასაც არანაკლები მნიშვნელობა ენიჭებოდა. 

რაც შეეხება კომპეტენციათა დანაწილებას ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში, ამ მხრივაც დეცენტრალიზაციამ საკმაოდ მაღალ დონეს მიაღწია. ბელგიასა და საბერძნეთში, ასევე ევროკომისიაში, შეინიშნება შემდგომი დეცენტრალიზაციის ძლიერი ტენდენცია. მაგრამ მაშინ, როცა ბელგიაში დეცენტრალიზაციის პროცესი ვრცელდება საბიუჯეტო უფლებამოსილებებზე, ევროკომისიაში ხდება საკადრო პოლიტიკის სხვა მნიშვნელოვანი ასპექტების დეცენტრალიზაცია (მაგალითად, პერსონალის შეფასების ფუნქცია ჯგუფების ხელმძღვანელებს გადაეცათ). მეორე მხრივ, პორტუგალიამ გადაწყვიტა ადამიანური რესურსების მართვის გარკვეული ასპექტების ხელახალი ცენტრალიზაცია (განსაკუთრებით მოსამსახურეთა დაქირავების სფეროში), ხოლო ჰოლანდიაში თავიდან დაიწყო უმაღლეს ეშელონებში ადამიანური რესურსების მართვის ცენტრალიზაცია.

მაგრამ იმის მიუხედავად, რომ ყველა პასუხისმგებლობათა დეცენტრალიზაციისა და იერარქიის შესუსტების აუცილებლობაზე ლაპარაკობს, „არავის არა აქვს მკაფიო წარმოდგენა იმაზე, თუ რა როლი უნდა შეასრულოს მენეჯერმა სამომავლოდ.“19 უფრო მეტიც, ისიც კი არაა გამოკვლეული, თუ როგორ აისახება პასუხისმგებლობათა დეცენტრალიზაცია მენეჯერების სამუშაო პირობებზე.

დღეისთვის არსებული მონაცემების საფუძველზე შეიძლება ითქვას, რომ დეცენტრალიზაციას და რეგულირების შერბილებას უეჭველად დადებითი შედეგები მოაქვს, მაგრამ ამასთან ერთად ახალი პრობლემებიც ჩნდება. „მენეჯერების გათავისუფლება წესებისა და შეზღუდვებისგან თავისთავად არ გადაწყვეტს საჯარო სამსახურში არსებულ პრობლემებს. მენეჯერს, რომელსაც მოქმედების თავისუფლება მიეცა, ავტომატურად არ დაიწყებს იმის კეთებას, რაც უნდა აკეთოს“.20

ამ პროცესის დადებით შედეგებზე ბევრს მსჯელობენ, მაგრამ ნაკლებ ყურადღებას აქცევენ მის სირთულეებს. „უპირველესი საკითხი, რომლის მნიშვნელობაც ყველამ უნდა გააცნობიეროს, ეხება იმ ახალ პასუხისმგებლობას, რაც რეგულირების შესუსტების შედეგად დაეკისრათ კადრებისა და სააგენტოების მენეჯერებს. შეიძლება ბანალურადაც მოგვეჩვენოს აზრი, რომ მეტად მოსახერხებელია კადრების ცენტრალიზებული მართვა ((), მაგრამ მაინც ფაქტია, რომ ისეთი ცენტრალური ორგანოს არსებობა, რომელიც თავად წყვეტს მრავალ საკითხს, დაქვემდებარებულ ორგანიზაციებსა და მათ მენეჯერებს კადრებთან დაკავშირებული არაერთი პრობლემის მოგვარებისგან ათავისუფლებს. (() როცა ხდება პასუხისმგებლობის გადაბარება და დეტალურ ინსტრუქციებსაც აღარ იძლევიან, ძალზე მნიშვნელოვანია, რომ სააგენტოების დონეზე ხელმძღვანელებმაც და ადამიანური რესურსების მენეჯერებმაც წარმატებით გაართვან თავი ამ ახალ როლს“.21

გაზრდილ ძალაუფლებას გაზრდილი პასუხისმგებლობაც მოსდევს (ალ გორი) და პასუხისმგებლობათა დეცენტრალიზაცია ასევე მოითხოვს მეტ ინვესტიციებს მენეჯერთა მომზადებაში.22

მაგრამ ექნებათ კი მენეჯერებს საკმარისი ჩვევები, დრო და კომპეტენცია ამ ამოცანათა შესასრულებლად? სამწუხაროდ, ხშირად ეს ასე არ არის. ის, რომ მენეჯერებს მეტი პასუხისმგებლობა ეკისრებათ და მეტი ამოცანების შესრულებაც მოუწევთ, სულაც არ ნიშნავს, რომ ა) ისინი აიღებენ ამ პასუხისმგებლობას და ბ) შეძლებენ ახალი ამოცანების შესრულებას. მენეჯერები ხშირად ჩივიან, რომ მათ ძალზე ბევრი სამუშაო აქვთ და რომ მეტი ტრინინგი სჭირდებათ. „ცხოვრებისა და სამუშაო პირობების გაუმჯობესების ევროპული ფონდის“ კიდევ ერთი გამოკვლევის თანახმად, მენეჯერებს ხშირად ძალზე მცირე დრო ეძლევათ და არც თუ იშვიათად ვერც ახერხებენ თავიანთი სამუშაოს დასრულებას. მენეჯერთა 36%-ს დაჩქარებული ტემპით უწევს მუშაობა, 58% კი მეტისმეტად შემჭიდროებულ ვადებს უჩივის. ამის გარდა, მათი 31% აცხადებს, რომ არ ჰყოფნის დრო სამუშაოს დასასრულებლად. საოცარია (ამ ციფრების გათვალისწინებით), როგორღა პოულობენ დროს კოლეგებთან ურთიერთობისთვის და „კარგი“ ხელმძღვანელობისთვის.23

მუშაობის დაძაბული გრაფიკი და „სტრესი” ხშირად მათი შრომის ხარისხზეც ახდენს გავლენას, თუმცა თავად მენეჯერები ამას ვერ ამჩნევენ. აშშ-ს სახელმწიფო მმართველობის ეროვნული აკადემიის გამოკვლევის თანახმად, არსებობს აშკარა შეუსაბამობა ხელმძღვანელთა თვითშეფასებასა და გარეშემომყოფთა მიერ გაკეთებულ შეფასებებს შორის. „მენეჯერთა და ხელმძღვანელთა 81% აცხადებს, რომ ისინი სავსებით კმაყოფილნი არიან და ამაყობენ თავიანთი მუშაობის ხარისხით. ამის საპირისპიროდ, თანამშრომელთა მხოლოდ 41% იზიარებს მათ აზრს.24

რამდენადაც პერსონალის მუშაობა ასევე დამოკიდებულია კარგ ხელმძღვანელობაზე, საინტერესო იქნებოდა იმის გამოკვლევაც, თუ რამდენად და როგორ მოქმედებს მუშაობის ხარისხზე ცუდი ხელმძღვანელობა. ამ პრობლემას უშუალოდ უკავშირდება საკითხი იმის თაობაზე, თუ როგორ შეიძლება მენეჯერმა განივითაროს ხელმძღვანელის ჩვევები და რატომაა ასე ძნელი მუშაობის ტრადიციული სტილის შეცვლა.25

ზოგი მენეჯერი შესაძლოა თავს “სხვებზე უფრო კომფორტულად გრძნობდეს, როცა მას თავისი დამოუკიდებლობის გამოყენება უწევს ((). ამასთან, ფრთხილ მენეჯერებს ურჩევნიათ “წესებს ამოეფარონ”, რადგან წესების მიხედვით მოქმედება უსაფრთხოა და გაუგებრობებსაც გამორიცხავს. (() ამდენად, მოცემულ სიტუაციაში რეალური პრობლემა შესაძლოა ადამიანზე კონტროლის შერბილება (დერეგულაცია) კი არ იყოს, არამედ _ მენეჯერთა სტიმულირება იმისთვის, რომ მათ საქმეში გამოიყენონ ის თავისუფლება, რასაც კონტროლის ასეთი შერბილება აძლევთ”.26 მაგრამ ყველაზე რთული საკითხი სამართლიანობისა და მიუკერძოებლობის დაცვაა. რა მოხდება იმ შემთხვევაში, თუ ცენტრალიზებული პროცედურების საშუალებით აღარ დარეგულირდება ისეთი საკითხები, როგორიცაა ანაზღაურება, დაწინაურება, დიფერენცირება, თანაბარი შესაძლებლობების უზრუნველყოფა? რა მოხდება მაშინ, თუ მენეჯერებმა, სხვადასხვა ჯგუფებმა, ორგანიზაციებმა და სააგენტოებმა დაიწყეს თავისი დამოუკიდებლობის გამოყენება მეტისმეტად ფართოდ და თვითნებურად? „ეჭვიც არ უნდა შეგვეპაროს, რომ მიუკერძოებლობის უზრუნველყოფა მართლაც მნიშვნელოვანი პრობლემაა და თუ ეს არ მოგვარდა, მაშინ დერეგულაციის პროცესი დიდ წინააღმდეგობას შეხვდება“.27

ალბათ შენიშნავდით, რომ დერეგულაცია განსხვავდება დეცენტრალიზაციისგან. სწორედ დერეგულაციამ შეიძლება მოიტანოს ძალზე უარყოფითი შედეგები. ყველა კანონი და ინსტრუქცია არ არის ცუდი. მათი უმრავლესობა იმისთვის იქმნებოდა, რომ დაიცვას და დაეხმაროს პერსონალს და უზრუნველყოს მისი (კონსტიტუციური) უფლებები (აპელაციის უფლება, ჩივილის უფლება, ინფორმაციის მიღების უფლება, სამართლიანი დამოკიდებულების უფლება, თანასწორი, არადისკრიმინაციული მოპყრობის უფლება და ა.შ). „მოსაზრება, რომ ყველა კანონი არ არის ცუდი, მაგრამ დერეგულაცია მაინც საჭიროა, წარმოადგენს „დერეგულაციის დილემას“.28

დეცენტრალიზაციის კიდევ ერთი პრობლემა ის არის, თუ რამდენად სჯერა პერსონალს თავისი უფროსის შესაძლებლობებისა. შეძლებს ის სათანადოდ გამოიყენოს ე.წ. შრომის ხარისხის მართვის სქემები? „ამდენად, საბოლოო მიზანი ისეთი მოდელის შექმნაა, სადაც სახელმწიფო მენეჯერებს იმდენი თავისუფლება ექნებათ, რომ შეძლონ დააკმაყოფილონ თავიანთი ორგანიზაციის პერსონალის მოთხოვნილებები, ხოლო დამოკიდებულება სახელმწიფო მოსამსახურეების მიმართ იქნება მიუკერძოებელი –  მათი დამსახურების შესაბამისი. ასეთი ბალანსის პოვნა ექსპერიმენტების, მრავალჯერადი მოდიფიკაციების, და, შესაძლოა, ბედის ამბავიც იყოს“.29

 XE "V3.2.2" l43.2.2 სამუშაოზე მიღების პროცედურის რეფორმა
წარსულში, სამუშაოზე მიღების ეფექტიანი პროცედურების, ხელსაყრელი პირობების, ეფექტური მარკეტინგული კამპანიების შედეგად, სახელმწიფო სექტორში დასაქმება ბევრისთვის სანუკვარი მიზანი იყო. ყველაფერთან ერთად, ძალზე მწირი ინფორმაცია არსებობდა სახელმწიფო სექტორში ვაკანტური თანამდებობების, სამსახურეობრივი წინსვლის პერსპექტივების და სამუშაო პირობების შესახებ. ყოველივე ამის გამო „ნიჭიერ ხალხს თავად უნდა ეძებნა მმართველობაში მისასვლელი გზები და არა –  პირიქით“ (ლაითი, 1999). გარდა ამისა, სამუშაოზე მოწყობის პროცედურები აქ მეტისმეტად რთული და ხანგრძლივი იყო. 

დღეს ბევრ წევრ ქვეყანაში დაიწყო სამუშაოზე მიღების პროცედურების რეფორმა და დაქირავების პოლიტიკა აშკარად უკეთესობისკენ იცვლება. ლუქსემბურგში, ირლანდიაში, საფრანგეთში, გაერთიანებულ სამეფოში და ბელგიაში შეიცვალა შერჩევის მეთოდები, რათა კონკურსები უფრო სწრაფად და ეფექტიანად ჩატარდეს (მაგალითად, დაინერგა ე.წ. „სწრაფი მიღების“ სისტემა). ამის გარდა, ირლანდიაში მოქმედებს დაჩქარებული კონკურსების პროგრამა, რომელიც უზრუნველყოფს დასაქმების უწყვეტ ნაკადს და შესაბამისი ეტაპების სწრაფ გავლას, კონკურსების უფრო ხშირ ორგანიზებას. ირლანდიაში გააცნობიერეს ის ფაქტი, რომ ტრადიციული, ხანგრძლივი პროცედურები აღარ შეესაბამებოდა თანამედროვე შრომის ბაზრის მოთხოვნებს. მთელი რიგი ახალი ინიციატივების შედეგად (მათ შორის, დაინერგა აპლიკაციების გადაცემის პრაქტიკა ონლაინ რეჟიმში, განცხადების შეტანა უშუალოდ გამოცდის დღეს, შედეგების სწრაფი დამუშავება) აქ სამ თვემდე შემცირდა გამოსაცდელი პერიოდის ხანგრძლივობა. 

ირლანდიაში ასევე წარმატებით განხორციელდა რეფორმა ტექნიკური პერსონალის დაქირავების სფეროში. ე.წ. კლერკის ადგილის მაძიებლებისთვის „SMART Center“-ის შექმნამ შესაძლებელი გახადა შერჩევის პროცესის ძირითადი ნაწილი ერთ დღეში გაევლოთ. ეს იმას ნიშნავს, რომ ისინი გადიოდნენ შერჩევის პროცედურას, ეცნობოდნენ შედეგებს და სანამ ცენტრის შენობას დატოვებდნენ, შეიძლება ვაკანსიაზეც დანიშნულიყვნენ. 2001 წლის აპრილიდან, რაც SMART-ი დაინერგა, „საჯარო სამსახურის კომისიამ“ ამ სისტემით 3,920 კანდიდატზე მეტი გამოსცადა.
ასეთი ცენტრის შექმნა მრავალმხრივ წარმატებული აღმოჩნდა:
· გაიზარდა აპლიკანტთა რაოდენობა,

· განაცხადის შეტანიდან თანამდებობაზე დანიშვნამდე ორ კვირაზე ნაკლები დრო იხარჯება მაშინ, როცა ტრადიციული სისტემით   კონკურსის გავლას 27 კვირა სჭირდებოდა,

· გამოცხადების მაჩვენებელიც გაიზარდა, რადგან აღარ იყო ისეთი დიდი პაუზა განაცხადის შეტანიდან ტესტირების დაწყებამდე _ წინა კამპანიის (2001 წლის თებერვალში) დროს ტესტირებაზე მიიწვიეს 1,104 კანდიდატი, ხოლო გამოცხადდა 1,119 (47%), ხოლო 2001 წლის სექტემბერში 3,247 მიწვეული კანდიდატიდან ტესტირებაზე გამოცხადდა 1,971 (61%).

· კანდიდატებს ეძლევათ შესაძლებლობა ტესტირებისთვის თავად აირჩიონ მათთვის მოსახერხებელი თარიღი, რაც ასევე უწყობს ხელს გამოცდებზე გამოცხადების მაჩვენებლის ზრდას,

· ტესტირებისას უფრო კომფორტული გარემო,

· ტესტირების პროცესი უფრო ინდივიდუალური და ინტერაქტიურია _ კანდიდატების მცირე ჯგუფებს (როგორც წესი, ყოველ ასეთ ჯგუფში არის 40 კანდიდატი) შესაძლებლობა ეძლევათ გამოიყენონ ვიდეოსაშუალებები, რაშიც მათ ეხმარება ადმინისტრაცია და პერსონალი.

ბელგიაშიც იქნა გატარებული გარკვეული ღონისძიებები სამუშაოზე მიღების პროცედურის დასაჩქარებლად. ამ მიზნით 2000 წელს შელორ-სა (ფედერალური დონის შემრჩევი უწყება) და სხვა შესაბამის სამსახურებს შორის ხელი მოეწერა პროტოკოლს, რომელიც ითვალისწინებს (სხვა ზომებთან ერთად) ვაკანტური ადგილების შესახებ ინფორმაციის უფრო სწრაფ გამოქვეყნებას, უფრო მჭიდრო თანამშრომლობას სამუშაოზე მიმღებ ორგანოებს შორის, გაუმჯობესებულ ტესტებს, რომელთა შესწორებაც უფრო სწრაფად შეიძლება მოხდეს, კანდიდატების წინასწარი შერჩევის პროცესში საინფორმაციო ტექნოლოგიების უფრო ფართო გამოყენებას, განაცხადის შეტანის ვადების კორექტირებას. დღესდღეობით, მსგავსი ზომების მიღების შედეგად, სამუშაოზე მიღების მთელი პროცედურა 5 თვეში შეიძლება დასრულდეს. 2000 წლის 13 ივლისს საფრანგეთში შეიქმნა სახელმწიფო დასაქმების ზედამხედველობის კომიტეტი (Observatiore de l’emploi public) (www.fonction-publique.gouv.fr/fp/observatiore), რომელმაც უნდა გააანალიზოს და შეაფასოს საფრანგეთის სახელმწიფო სექტორში არსებული ტენდენციები და ასევე გაავრცელოს (სტატისტიკური) ინფორმაცია აქ მიმდინარე პროცესების შესახებ. ამავე დროს, ეს კომიტეტი იმასაც იკვლევს, თუ რა არის საჭირო, სახელმწიფო სექტორში სამსახური უფრო მიზიდველი რომ გახდეს. საფრანგეთში CIRE-მ (სახელმწიფო რეფორმის საერთაშორისო კომიტეტი) მიიღო მთელი რიგი გადაწყვეტილებები სამუშაოზე მიღების პროცედურის შესაცვლელად: მაგალითად, ეწყობა „მესამე კონკურსი“ მათთვის ვინც უკვე მუშაობს კერძო სექტორში. ეს „Méme concours“ მოქმედებს 2001 წლის 3 იანვრიდან და მასში მონაწილეობის საშუალება ეძლევათ კერძო სექტორში, არასამთავრობო ორგანიზაციებში, მმართველობის ადგილობრივ ორგანოებში დასაქმებულ ადამიანებს. ამის გარდა, შემოღებულ იქნა თანამდებობის დაკავების ახალი პროცედურა. ასევე ამოქმედდა სამუშაოზე მიღების ახალი წინასწარი პროცედურები.

ამასთან ერთად, CNFPT-სა (რეგიონალური და ადგილობრივი სახელმწიფო სამსახურის ეროვნული ცენტრი) და მენეჯმენტის ცენტრების მიერ შეიქმნა დასაქმების ბიურო, რომელიც მიზნად ისახავს კონკურსების მოწყობის რაციონალიზაციას. გამოცდები ახლა ტარდება მაღალ პროფესიულ დონეზე, ხდება წარსულის გამოცდილების გათვალისწინება. დაბოლოს, დაიხვეწა სამუშაოზე მიღების პროცედურები ადგილობრივ დონეზე, რათა უკეთ დაკმაყოფილდეს დასაქმებასთან დაკავშირებული მოთხოვნები მცირე მუნიციპალიტეტებში. პოლიციამ, საავადმყოფოთა საჯარო სამსახურმა და გარემოს დაცვისა და სოფლის მეურნეობის მინისტრებმა თავად შემოიღეს სამუშაოზე მიღების განსაკუთრებული წესები.

_________________________

16. იხ. Bram Steijns, HRM in the Public Sector: A neglected Subject, Modernisation Review – The HRM Perspective, PUMA/HRM(2002)13, 3 October 2002.
17. Bram Steijns, ibid.
18. Peter R.A. Oeij and Noortje M. Wiezer, New work organisation, working conditions and quality of work: towards the flexible firm, op. cit., p. 54.

19. Ban C., How do Managers Manage?, Jossey Bass, San Francisco, 1995, p. 274.
20. Klopp, B., Civil Service Refom, in: Collective Bargainig Reporter, http://www.afscme.org/wrkplace/cbr102_1.htm, p. 6.
21. Coggburn, Jerrel, D., Deregulating the Personnel Function, in: Steven Hay/R.C. Kearney (ed.), Public Personnel administration, Fourth Edition, New Jersey, 2003, p. 83.
22. Aberbach/Rockman, op. cit., p. 180.
23. European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Time constraints at work and health risks, Dublin 2002, p. 5.
24. NAPA, First Line Supervisors, Management Concepts, Washington D.C., 2003.
25. Montgomery van Wart, Public-Sector Leadership Theory: An assessment, in: Public Administration Review, March/April 2003, Vol. 63, No. 2, p. 214.

26. Coggburn, Jerrel, op. cit., 83.
27. Coggburn, Jerrel, op. cit., 84.
28. Coggburn, Jerrel, op. cit., 85.
29. Coggburn, Jerrel, op. cit., 87.
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 XE "V3.3.1" l43.3.1 ახალი ტენდენციები სამუშაო პირობების განვითარებაში –  საით მივდივართ?

რაოდენ გასაკვირიც არ უნდა იყოს, ძალზე იშვიათად თუ შევხვდებით გამოკვლევებს, სადაც განხილული იქნებოდა საჯარო სამსახურის სტრუქტურების, სამუშაო პირობების, მუშაობის ხარისხისა და მოტივაციის ურთიერთდამოკიდებულების საკითხი. რა გავლენას ახდენს მუშაობის ხარისხზე მუდმივი სამსახური (სტაბილურობა)? როგორაა ერთმანეთთან დაკავშირებული თანამდებობრივი სტუქტურა და მოტივაცია? რა კავშირი არსებობს მუშაობის სტაჟსა და მოტივაციას შორის?

უმრავლესობა ალბათ თვლის, რომ არსებობს პირდაპირი კავშირი ადამიანური რესურსების მართვის სტრატეგიასა და პერსონალის განწყობას, შრომის ნაყოფიერებას, მოტივაციას, შრომის ხარისხს შორის. გავრცელებული შეხედულების თანახმად, ადამიანური რესურსების მართვის საშუალებები გავლენას ახდენს ცალკეულ მოსამსახურეთა და მთელი ორგანიზაციის მუშაობის ხარისხზე. მაგრამ რეალურად ძალზე ძნელია იმის ჩვენება, თუ რა გავლენას ახდენს საკადრო პოლიტიკისა და ხარისხის მართვის მეთოდები სამუშაოს შესრულებაზე, მოსამსახურეთა განწყობასა და მოტივაციაზე. 

ახალი ზელანდიის სახელმწიფო სამსახურის კომისიის 2002 წლის მოხსენებაში ნათქვამია: „დღემდე, სახელმწიფო სამსახურში არსებულ სამუშაო პირობებზე ჩვენი წარმოდგენა უკეთეს შემთხვევაში ფრაგმენტული იყო, უმეტეს შემთხვევაში კი ეფუძნებოდა ანეკდოტებსა და ჭორებს ((). ჩვენ არ გვაქვს იმის საშუალება, რომ ზუსტად ვიცოდეთ, უარესდება თუ არა მდგომარეობა ამ სფეროში, სექტორების ერთმანეთთან შედარების საიმედო მეთოდიც არ მოგვეპოვება”.1 კომისიის ეს დაკვირვება მიესადაგება ევროპაში არსებულ მდგომარეობასაც, თუმცა სამუშაო პირობებთან დაკავშირებულ არაერთ გამოკვლევაში თანხმდებიან იმაზე, რომ ბოლო წლებში განვითარებული მოვლენების შედეგად სახელმწიფო სექტორში სამუშაო პირობები ზოგადად უფრო გაუარესდა, ვიდრე გაუმჯობესდა.2 ამის მიუხედავად, დღემდე იშვიათად შეხვდებით შედარებით გამოკვლევებს სახელმწიფო სექტორში არსებული სამუშაო პირობების შესახებ. 

ამის ერთ-ერთი მიზეზი ისიც არის, რომ ძალზე რთულია სამუშაო პირობების განსაზღვრა. სამუშაო პირობები არის ფიზიკური, ფსიქოლოგიური, სამართლებრივი და სუბიექტური ფაქტორების ჯამი. ამ ცნების სირთულის გამო უკიდურესად ძნელია რაიმე დამაჯერებელი დასკვნების გაკეთება. ამდენად, გამოკვლევათა უმრავლესობაში შესწავლილია მხოლოდ ცალკეული ასპექტები, როგორიცაა სტრესი, სამუშაო დრო, საკონტრაქტო პირობები და ა.შ.

ფაქტორები, რომლებიც გავლენას ახდენენ სამუშაო პირობებზე
ფიზიკური გარემოებები (რისკის დონე, ხმაური, სამუშაო ადგილის დიზაინი, სამუშაოს შინაარსი და ა.შ.)
· მუშაობის ორგანიზება;

· სამუშაოს შინაარსი;

· მუშაობის დამოუკიდებლობა და ზედამხედველობა;

· მუშაობის ტემპი და ინტენსივობა;

· სამუშაო დრო, შინაარსი და ორგანიზაციული მოქნილობა;

· საკონტრაქტო სქემების მოქნილობა;

· მომსახურების მოქნილობა
სოციალური და ფსიქოლოგიური გარემოებები
· აქტიური თანამშრომლობა და პერსონალის აზრის გათვალისწინება;

· ასაკთან, სქესთან და ა.შ. დაკავშირებული საკითხები;

· შევიწროება;

· სტრესი;

მენეჯმენტი და ადამიანური რესურსები
· პროფესიული ჩვევები და ტრენინგი;

· სტატუსი;

· შემოსავალი;

· ხელმძღვანელობა;

· აღიარება და წახალისება.

სამართლებრივი გარემოებები
· შრომითი კანონმდებლობა, შეთანხმებები, სოციალური დიალოგი.

ეს ჩამონათვალი გვიჩვენებს, თუ რა ძნელია რაიმე ცალსახა დასკვნების გაკეთება სამუშაო პირობებთან დაკავშირებით.

2003 წელს ჰოლანდიაში ჩაატარეს საინტერესო გამოკვლევა დაძაბული სამუშაო გრაფიკისა და სტრესის შესახებ. ზოგადად ითვლება, რომ დაძაბული სამუშაო გრაფიკი და დროის უკმარისობა დიდად ვნებს ჯანმრთელობას და იწვევს სტრესს. მაგრამ როგორც ჰოლანდიაში ჩატარებული გამოკვლევა3 მოწმობს, თავს ბედნიერად თვლის იმ მოსამსახურეთა 27%, რომლებიც აცხადებენ, რომ ძალზე მაღალ ტემპში უწევთ მუშაობა. მეორე მხრივ, იმათ შორის, ვისაც არ უწევს ასეთ მაღალ ტემპში მუშაობა, მხოლოდ 20%-ია ბედნიერი. ამის მიზეზი ის არის, რომ მაღალ ტემპში მომუშავენი ხშირად ამას აკეთებენ შეგნებულად და საკუთარი არჩევანის საფუძველზე, მაშინ, როცა მათ, ვინც ასე არ მუშაობს, შეიძლება არც ჰქონდათ სხვა არჩევანი. როგორც ჩანს, თავს უბედურად გრძნობს ის, ვინც არ მუშაობს მაღალ ტემპში და არა აქვს სხვა არჩევანი.

კიდევ ერთ გერმანულ გამოკვლევაში4 ცდილობდნენ გაერკვიათ, რატომ მუშაობს ხალხი დაწესებულზე მეტ ხანს. ამ გამოკვლევის შედეგად არაერთგვაროვანი სურათი მიიღეს. აღმოჩნდა, რომ ხალხი ზედმეტ დროს მუშაობს იმიტომ, რომ ისინი ვერ აუდიან სამუშაოს (70%) და იმიტომ, რომ გრძნობენ პასუხისმგებლობას ამ სამუშაოს შესრულებაზე (60%). 42% აცხადებს, რომ მათ მოსწონთ ბევრი მუშაობა და ამდენივე ამბობს, რომ ზედმეტს იმიტომ მუშაობენ, რომ ამას მათგან ელის ხელმძღვანელობა. 32%-ის განმარტებით ეს სოციალური ზეწოლის გამო ხდება (მათი კოლეგები ასევე დაწესებულზე მეტ ხანს მუშაობენ) და 30% აცხადებს, რომ არ უნდათ ვინმემ „უსაქმურებად“ ჩათვალოს.5 დაბოლოს, ბევრი ადამიანი მუშაობს დაწესებულზე მეტ ხანს, თუკი მათთვის საინტერესოა შესასრულებელი სამუშაო.

გერმანიაში, საარლანდის სახელმწიფო სამსახურში ჩატარებული კიდევ ერთი გამოკვლევის თანახმად მოსამსახურეთა 85% აცხადებს, რომ ისინი ბევრს მუშაობენ. მაგრამ მხოლოდ 34% ისურვებდა, რომ ნაკლები სამუშაო ჰქონოდათ. 37%-ის განცხადებით სამუშაო იმდენივე უნდა იყოს, რამდენიც არის, ხოლო 26% იმასაც კი ამბობს, რომ მეტი სამუშაოს შესრულებასაც შეძლებდა.6

როგორც ეს მაგალითები მოწმობს, ევროპაში სამუშაო პირობების განვითარებაზე მსჯელობისას უნდა ვერიდოთ სტერეოტიპებს.

ევროკავშირის დონეზე ძალზე მცირეა იმ გამოკვლევათა რაოდენობა, სადაც შედარებული იქნებოდა სამუშაო პირობების განვითარება სხვადასხვა ქვეყნების სახელმწიფო სამსახურებში. ცნობილი მხოლოდ ის არის, რომ სახელმწიფო სამსახურებში სამუშაო პირობები ძალზე განსხვავებულია. როგორც წესი, ცენტრალური ადმინისტრაციის საჯარო მოხელეებს ყველაზე უკეთესი სამუშაო პირობები აქვთ, ხოლო პოლიციელები, ჯანდაცვის სფეროს პერსონალი და ხშირად ადგილობრივი მმართველობის წამომადგენლები უჩივიან ზედმეტ დატვირთვას, არაფიქსირებულ სამუშაო გრაფიკს (შაბათ-კვირას და ღამე უწევთ მუშაობა), სტრესს, იმას, რომ ვერ აკონტროლებენ სამუშაო პროცესს და დაბალ ანაზღაურებას. 

არსებულ გამოკვლევათა უმრავლესობაში შედარებულია კერძო სექტორში მიმდინარე პროცესები და მხოლოდ ნაწილობრივაა განხილული სახელმწიფო სექტორი. ამის მაგალითებია „სახელმწიფო დასაქმების ევროპული კომისიის“ მოხსენება (2001) და „ცხოვრების და სამუშაო პირობების გაუმჯობესების ევროპული ფონდის“ მიერ დუბლინში გამოქვეყნებული რიგი გამოკვლევები.7 მაგრამ ამ გამოკვლევების საფუძველზე ნათელი წარმოდგენა შეიძლება შეგვექმნას იმაზე, თუ როგორ შეიცვლება სახელმწიფო მოსამსახურეთა სამუშაო პირობები, თუკი მოხდება სახელმწიფო სექტორის კიდევ უფრო მეტი დაახლოება კერძოსთან.

სამუშაო პირობების შესახებ არსებული გამოკვლევების თანახმად, 1980-იან და 1990-იან წლებში შრომითი ურთიერთობები თითქმის ყველა სექტორში შეიცვალა. ამ პერიოდის ყველაზე მნიშვნელოვანი ცვლილება კი ის არის, რომ  მუდმივი კონტრაქტის პირობებში სრული სამუშაო დატვირთვა აღარაა იმდენად აქტუალური, ხოლო არასრული სამუშაო დატვირთვა და დროებითი სამუშაოები ჩვეულებრივი მოვლენა გახდა. ეს ტენდენცია მხოლოდ ნაწილობრივაა დამახიასიათებელი სახელმწიფო სამსახურისთვის, თუმცა სულ უფრო მეტი სახელმწიფო მოხელე მუშაობს არასრული დატვირთვით, ოღონდ მუდმივი კონტრაქტის საფუძველზე. მაგრამ იზრდება კერძო სამართლის საფუძველზე კონტრაქტით მომუშავე იმ მოსამსახურეთა რიცხვი, რომლებიც დროებით სამუშაოს ასრულებენ.

ამავე დროს, გაჩნდა მუშაობის ორგანიზაციის ახალი ფორმები და საერთო შრომითი ურთიერთობებიც უფრო მოქნილი გახდა. ამ ტენდენციის ფარგლებში განვითარებული ორგანიზაციის ახალმა ფორმებმა (შრომის ავტომატიზებული ორგანიზაცია, შრომის მოქნილი ორგანიზაცია, შრომის დამოუკიდებელი ორგანიზაცია, შრომის შეზღუდული ორგანიზაცია) შეცვალა სამუშაოც და მას “არამყარი” ეწოდა. შესაბამისად, იმ მოსამსახურეთა სამუშაო პირობები, რომლებიც ასეთ „არამყარ“ სამუშაოზე არიან გამწესებული, „უარესია“ მუდმივი სამუშაოთი დაკავებული მოსამსახურეების პირობებთან შედარებით. სამუშაოს სტაბილურობის, ტრენინგის შესაძლებლობის, სამსახურეობრივი წინსვლის პერსპექტივებისა და ანაზღაურების მხრივ სულ უფრო იზრდება სხვაობა მუდმივ მოსამსახურეებსა (საჯარო მოხელეებს) და დროებით მოსამსახურეებს (კონტრაქტორებს), სრული დატვირთვის მქონე მოსამსახურეებს და არასრული დატვირთვით მომუშავეებს შორის. სახელმწიფო სამსახურში „არამყარ“ მოსამსახურეებს (ძირითადად ქალებს) აქვთ ყველაზე ნაკლებ ხელსაყრელი სამუშაო გრაფიკი და პროფესიული ზრდის ნაკლები შესაძლებლობა. კლამერის8 გამოკვლევის თანახმად, სადაც გაანალიზებულია მეტი მოქნილობის გავლენა სამუშაო პირობებზე, მართალია, ადამიანები ისურვებდნენ უფრო ხშირად ეცვალათ თავისი სამუშაო, მაგრამ მაინც მატულობს მათი რიცხვი, ვინც სხვა სამუშაოზე იძულებით გადადის. ამასთან, ყველაზე მეტი მობილობა იმ მოსამსახურეებს შორის შეიმჩნევა, ვისი სამუშაოც არამყარი და დროებითია.

დაბოლოს, მოხსნებებში ხშირად ლაპარაკია სტრესთან დაკავშირებულ პრობლემებზე (მუშაობა შემჭიდროვებულ ვადებში, ამოცანების შესრულების ვალდებულება, საერთო დაღლილობა, ზურგის ტკივილი და ა.შ.). ამასთან ერთად ზოგიერთ წევრ ქვეყანაში იგეგმება სამუშაო დროის გაზრდა, სამუშაო ადგილების რაოდენობის გაყინვა ან შემცირება (უფრო ნაკლები რაოდენობის მოსამსახურეებს მოსთხოვენ „გააკეთონ მეტი –  ნაკლები დანახარჯით“), ხელფასების, შეღავათების და პრემიების გაყინვა ან შემცირება, პენსიების შემცირება (ან საპენსიო ფონდში პირადი შენატანის გაზრდა), და მუშაობის ტემპისა და ინტენსივობის გაზრდისკენ მიმართული ღონისძიებების გატარება. ყველაზე უფრო შემაშფოთებელი კი ის არის, რომ საერთო გადაღლილობა „ევროკავშირში შემსვლელი და კანდიდატი ქვეყნების მოსამსახურეებს უფრო მეტად აწუხებთ, ვიდრე ევროკავშირის წევრი ქვეყნებისას“.9 ამავე დროს, ევროპაში სამუშაო ადგილის ხარისხი გაუმჯობესდა, სამუშაო პირობები კი, საერთო ჯამში, გაუარესდა.10 დღესდღეობით სულ უფრო მეტ მოსამსახურეს აწუხებს ჯანმრთელობასთან დაკავშირებული ხუთი პრობლემა: ზურგის ტკივილი, სტრესი, საერთო დაღლილობა, ხელის ან მკლავის კუნთების ტკივილი და თავის ტკივილი. ეს იმ საერთო ტენდენციის შედეგია, რომელიც მოსამსახურეებისგან მოითხოვს მუშაობას ძალზე შემჭიდროებულ ვადებში, მუშაობის სწრაფ ტემპს და შრომის ინტენსიფიკაციას. სწორედ ამიტომაა განსაკუთრებით მნიშვნელოვანი შესრულდეს ევროპული დადგენილებები ჯანმრთელობისა და სამუშაო უსაფრთხოების შესახებ (მაგ., დადგენილება 89/391/EEC).11

დასასრულ, როგორც ევროკომისია აცხადებს, „არამყარი“ და არასრული სამუშაო დატვირთვის კონტრაქტები ხშირად ეწინააღმდეგება მნიშვნელოვან მოთხოვნებს იმის თაობაზე, რომ სამუშაო უნდა იყოს სათანადო ხარისხის, უსაფრთხო, პერსპექტიული და მოსამსახურეს უნდა აძლევდეს ტრენინგის შესაძლებლობას.

ამის მიუხედავად, გამოკვლევების უმრავლესობა ავლენს საკმაოდ წინააღმდეგობრივ ვითარებას. მაგალითად, ერთი მხრივ, საოცრად მაღალია იმ კერძო და სახელმწიფო მოსამსახურეთა პროცენტული მაჩვენებელი (თითქმის 80%), რომლებიც აცხადებენ, რომ მოსწონთ თავისი სამუშაო12 (ყველაზე მნიშვნელოვანი კრიტერიუმებია მაღალი ხელფასი, კონტრაქტის ხანგრძლივობა, სრული სამუშაო დატვირთვა, ხელმძღვანელის ფუნქცია, მაღალკვალიფიკაციური სამუშაო). მაგრამ გაცილებით ნაკლებ კმაყოფილი არიან თავისი სამუშაოთი ის მოსამსახურეები, რომლებსაც ნაკლებ სტაბილური სამუშაო აქვთ და იძულებულნი არიან არასრული დატვირთვით იმუშაონ. ამის გარდა, თავისი სამუშაო ყველაზე მეტად იმათ მოსწონთ, ვინც მაქსიმალური დამოუკიდებლობით სარგებლობს და თავად აკონტროლებს სამუშაო პროცესს. ის, ვისი სამუშაოც ძალზე ავტომატიზებულია და თავად ვერ მართავს ამ პროცესს, ნაკლებ კმაყოფილია თავისი სამსახურით.

ამასთან ერთად, პაოლის და მერლიეს13 მიერ ჩატარებული „მესამე ევროპული გამოკვლევა კერძო და სახელმწიფო სექტორებში არსებული სამუშაო პირობების შესახებ“ გვამცნობს, რომ, ერთი მხრივ, მოსამსახურეები საკმაოდ კმაყოფილი არიან თავისი სამუშაოთი, მეორე მხრივ კი, სამუშაო პირობები ზოგადად გაუარესდა.14

ჰოლანდიაში სტაინსმა15 2003 წელს გამოაქვეყნა გამოკვლევა, სადაც უფრო დეტალურადაა გაანალიზებული ცნება „კმაყოფილება თავისი სამუშაოთი“. ის მიდის იმ დასკვნამდე, რომ სხვადასხვა სფეროებში მოსამსახურეების სამუშაოთი კმაყოფილების დონე განსხვავებულია. მაგალითად, ეს მაჩვენებელი ყველაზე მაღალია სასამართლო სისტემაში, ყველაზე დაბალი კი თავდაცვის სექტორშია. საბოლოო ჯამში, ჰოლანდიაში სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეთა შორის ის არც დაბალია და არც ძალიან მაღალი. სტაინსი გამოყოფს იმ ფაქტორებს, რომელიც გავლენას ახდენს სამუშაოთი კმაყოფილების დონეზე:
· პიროვნული მახასიათებლები (როგორიცაა სქესი, ასაკი და განათლება);

· სამუშაოს მახასიათებლები (როგორიცაა თანამდებობა ადმინისტრაციაში, ხელფასი, სამუშაო პირობები, დამოუკიდებლობა და პასუხისმგებლობა, თანამდებობრივი წინსვლის შესაძლებლობები და ა.შ.);

· ორგანიზაციული სტრუქტურა (მენეჯმენტი და სამუშაო ატმოსფერო).

სტაინსი ასკვნის, რომ ის, თუ რამდენადაა მოსამსახურე კმაყოფილი თავისი სამუშაოთი, ნაკლებადაა განპირობებული მისი პიროვნული მახასიათებლებით. გაცილებით მნიშვნელოვანია სამუშაოს მახასიათებლები და ორგანიზაციული სტრუქტურა, მაგალითად, სამუშაოს შინაარსი (პასუხისმგებლობის და დამოუკიდებლობის ხარისხის ჩათვლით), ასევე სამუშაო ატმოსფერო და თანამდებობრივი წინსვლის შესაძლებლობები. აქედან გამომდინარე, სტეინსის აზრით, ინვესტირება ადამიანური რესურსების მართვასა და სამსახურეობრივი წინსვლის უზრუნველყოფაში შედეგად იმას მოიტანს, რომ მოსამსახურეები უფრო კმაყოფილნი იქნებიან მენეჯმენტით. ეს განსაკუთრებით მნიშვნელოვანია, რამდენადაც ჰოლანდიაში მოსამსახურეთა დიდი რაოდენობა უკმაყოფილოა მენეჯმენტით. მეტიც, მენეჯმენტით უკმაყოფილება სამსახურის დატოვების ერთ-ერთი მთავარი მიზეზიცაა. მნიშვნელოვანია ისეთი ელემენტებიც, როგორიცაა ხელფასი და მუშაობის საერთო პირობები, თუმცა ისინი შედარებით ნაკლებად მოქმედებენ მოსამსახურეთა სამუშაოთი კმაყოფილების დონეზე. სტაინსის აზრით, ამ მაჩვენებელზე გავლენას ახდენს ზოგადად ადამიანური რესურსების მართვის სტრატეგია. მაგრამ ამ მხრივ ასევე მნიშვნელოვან როლს უნდა ასრულებდეს ისეთი ფაქტორებიც, როგორიცაა სოციალური დიალოგი (აქტიური ურთიერთობა დამქირავებელსა და პერსონალს შორის). საინტერესოა აღინიშნოს, რომ სტაინსის დასკვნები მნიშვნელოვანწილად ემთხვევა ჰერცბერგის მიერ გამოთქმულ მოსაზრებებს  წიგნში „სამუშაო და ადამიანის ბუნება“ (1966).

ცნება „სამუშაო პირობები“ ასევე უამრავი ფაქტორით განისაზღვრება და მრავალ ასპექტს მოიცავს. პაოლის და მერლიეს გამოკვლევის თანახმად, შრომის ინტენსიფიკაციისა და არამყარი შრომითი ურთიერთობების გამო იზრდება ფიზიკური ტრავმების რისკი, მოსამსახურეებს სულ უფრო მეტად აწუხებთ ძვლოვან-კუნთოვანი აპარატის პრობლემები და დაღლილობა.16 გამოკითხულთა (ძირითადად კერძო მოსამსახურეთა) 60% თვლის, რომ სამუშაო ვნებს მათ ჯანმთელობას, 1995 წელს კი ეს მაჩვენებელი 57%-ს შეადგენდა.17 ყველაზე უფრო ხშირად უჩივიან ზურგის ტკივილს, სტრესს, საერთო დაღლილობას და კუნთების ტკივილს. 31% მიიჩნევს, რომ 60 წლის ასაკში ასეთ სამუშაოს ვეღარ შეასრულებდა.18

სულ უფრო იზრდება შრომის ინტენსივობა და სამუშაოს შესრულების ვადებთან დაკავშირებული შეზღუდვები (მაგალითად, მოსამსახურეებს უფრო სწრაფი ტემპით უწევთ მუშაობა, რადგან სამუშაოს დასასრულებლად უფრო მცირე დრო ეძლევათ),19 განსაკუთრებით ეს მაღალი თანამდებობის პირებს ეხებათ (თუმცა ეს კატეგორია მეტი დამოუკიდებლობითაც სარგებლობს).20 ეს იმას ნიშნავს, რომ რაც დრო გადის, სულ უფრო დაძაბულ სამუშაო პირობებში უწევს ხალხს მუშაობა და სტრესი სულ უფრო მეტ მოსამსახურეს ემუქრება.

ანალოგიურ გამოკვლევაში, რომელიც ჩაატარა ევროპის ფონდმა ევროკავშირში შემსვლელ და კანდიდატ ქვეყნებში არსებულ სამუშაო პირობებთან დაკავშირებით,21 ნათქვამია, რომ ამ სახელმწიფოებში სამუშაო პირობები ძალზე განსხვავდება წევრ ქვეყნებში არსებულისგან და სხვადასხვაგვარად შეიძლება შეფასდეს. ოღონდ მაშინ, როცა „ევროკავშირისთვის დამახასიათებელია შრომის ინტენსიფიკაცია( კანდიდატ ქვეყნებში უფრო მეტ ადამიანს უწევს სწრაფი ტემპით მუშაობა, მაგრამ უფრო ნაკლებს აქვს მკაცრად შეზღუდული ვადა სამუშაოს დასასრულებლად და უფრო მეტს –  საკმარისი დრო ამისთვის. ამის გარდა, კანდიდატ ქვეყნებში, როგორც წესი, უფრო დიდხანს მსახურობენ და უფრო ნაკლებს უწევს არასრული დატვირთვით მუშაობა. დაბალი ანაზღაურების გამო არასრული დატვირთვით მუშაობა ცოტას თუ სურს კანდიდატ ქვეყნებშიც (მაგრამ ეს ყველგან ასეა; ევროპის მასშტაბით გამოკითხულთა საშუალოდ მხოლოდ 18%-მა განაცხადა, რომ მათ და მათ ოჯახებს უპრობლემოდ შეეძლოთ საკუთარი თავისთვის არასრული დატვირთვით მუშაობის უფლება მიეცათ).22

ამის გამო კანდიდატ ქვეყნებში უფრო მეტი ქალი მუშაობს სრული სამუშაო დატვირთვით, მაგრამ ორმაგი დატვირთვა აქ უფრო თანაბრადაა განაწილებული ქალებსა და კაცებს შორის, ვიდრე წევრ ქვეყნებში. მეორე მხრივ, კანდიდატ ქვეყნებში სამუშაო მოთხოვნები უფრო მკაცრია, ხოლო სამუშაო პროცესი უფრო ნაკლებ კონტროლდება თავად მომუშავეთა მხრივ. ამავე დროს, კანდიდატ ქვეყნებში უფრო ნაკლებ უზრუნველყოფილია მოსამსახურეთა უსაფრთხოება და უფრო მეტი მოსამსახურე უჩივის ჯანმრთელობის პრობლემებს. რაც შეეხება მუშაობის ორგანიზებას, მოხსენებაში აღნიშნულია, რომ კანდიდატ ქვეყნებში უფრო მეტი მოსამსახურე მუშაობს მკაცრად იერარქიულ სტრუქტურებში.23

მუშაობის ინტენსივობასთან დაკავშირებით ბუასარის, კარტროს, გოლაკისა და ვალერეს გამოკვლევაში24 ნათქვამია, რომ იმ საათების პროცენტული მაჩვენებელი, რომლის განმავლობაშიც მოსამსახურეებს მაღალი ტემპით უწევთ მუშაობა, უკანასკნელი რამდენიმე წლის განმავლობაში 38%-დან 40%-მდე გაიზარდა. შესაბამისად, იმ სამუშაო საათების პროცენტული მაჩვენებელი, რომლის განმავლობაშიც ისინი ცდილობდნენ ძალზე შემჭიდროებულ ვადებში მოესწროთ სამუშაოს დასრულება, 42%-დან (1995 წელს) გაიზარდა 44%-მდე (2000 წელს). რაც შეეხება იმ მოსამსახურეთა ხვედრით წილს, რომლებიც თვლიან, რომ არასდროს არ აქვთ საკმარისი დრო თავიანთი სამუშაოს დასასრულებლად, ეს მაჩვენებელი უცვლელია“.25 ამის გარდა, ბუასარისა და მისი თანაავტორების გამოკვლევის თანახმად, „2000 წელს ევროკავშირის ყველა ქვეყანაში მოსამსახურეთა 25% აცხადებდა, რომ მათ თითქმის მუდმივად უწევდათ მაღალი ტემპით მუშაობა და 30%-ის თქმით ისინი თითქმის სულ ცდილობენ შემჭიდროებულ ვადებში მოასწრონ სამუშაოს დასრულება. დასასრულ, 22% ამბობდა, რომ სამუშაოზე მათ დრო არ ჰყოფნიდათ“.26 ამდენად, ყოველ მეხუთე მოსამსახურეს დაძაბულ ატმოსფეროში უწევდა მუშაობა მაღალი სამუშაო ტემპის, შემჭიდროებული ვადების ან სამუშაოზე დროის უკმარისობის გამო. ამასთან, მოსამსახურეებს განსაკუთრებით აწუხებთ სამუშაო პროცესის ხშირი წყვეტა, რაც “მოქნილი” სამუშაოს ცუდი მართვისთვისაა დამახასიათებელი. და პირიქით, მოსამსახურეებისთვის მეტი დამოუკიდებლობის მიცემა და სამუშაოზე მათი სოციალური მხარდაჭერა მნიშვნელოვნად შეარბილებდა შრომის ორგანიზების უარყოფით მხარეებს.27

დობა-ლეტურნოს და ტებო-მონის გამოკვლევაში, რომელიც ეხება სამუშაოს ორგანიზების და მოსამსახურეთა ჯანმრთელობის ურთიერთკავშირს,28 ნათქვამია, რომ „ვითარება საკმაოდ მძიმეა. ჯერ ერთი, კვლავაც აქტუალურია „კლასიკური“ პრობლემები, რაც იმაზე მიუთითებს, რომ მათი მოგვარების ან თავიდან აცილების ყველა მცდელობა უშედეგოდ მთავრდება. აქ იგულისხმება როგორც პროფესიული დაავადებები, ისე უბედური შემთხვევები სამუშაო ადგილზე. მეორე მხრივ, ხალხს მუშაობა სულ უფრო და უფრო დაძაბული სამუშაო გრაფიკის პირობებში უწევს იმის მიუხედავად, რომ მთელ ევროპაში შეშფოთებულნი არიან იმ გახშირებული ტრავმებით, რასაც იწვევს სამუშაოების შესრულება უკიდურესად შემჭიდროვებულ ვადებში. დასასრულ, განგაშის საფუძველს იძლევა მოსამსახურეთა ფსიქოლოგიური მდგომარეობა, რაზეც მეტყველებს ძილის დარღვევის, აფექტის, სტრესისა და შფოთვის უამრავი შემთხვევა. ამის გარდა,  მოსაგვარებელია სხვადასხვა ტიპის პროფესიული დაავადებებისა და უბედური შემთხვევების დაფიქსირებისა და აღიარების საკითხიც”.28

სამსახურის ხარისხის გაუმჯობესება უნდა გულისხმობდეს: სამუშაოს სტაბილურობის უზრუნველყოფას; მოსამსახურეთა ჯანმრთელობასა და კეთილდღეობაზე ზრუნვას; მოსამსახურეთა თანასწორობისა და მათ მიმართ სამართლიანი დამოკიდებულების უზრუნველყოფას; ღონისძიებებს პერსონალის მოტივირებისა და მათი პროფესიული ჩვევების და კომპეტენციის სრულყოფისთვის; მათი სამსახურეობრივი და პირადი ცხოვრების მოწესრიგებას.

„ცხოვრების და სამუშაო პირობების გაუმჯობესების ევროპული ფონდის“ მიერ ჩატარებული კიდევ ერთი გამოკვლევის თანახმად, რომელიც სამსახურის  ხარისხის პრობლემებს ეხება29, “შრომის ინტენსიფიკაცია (() უდავოდ არის უკანასკნელი წლების ერთ-ერთი ყველაზე მნიშვნელოვანი ტენდენცია. მართალია, საშუალოდ შემცირდა სამუშაო დრო, მაგრამ სამუშაო პროცესი ახლა უფრო დაჩქარებულია ((). ინტენსიფიკაცია შეეხო ევროკავშირის ყველა ქვეყანას, მრეწველობის ყველა დარგს და ყველა პროფესიულ კატეგორიას, თუმცა ზოგ შემთხვევაში ის უფრო საგრძნობია. შრომის ეს ინტენსიფიკაცია შეიძლება იმითაც აიხსნას, რომ ძალზე გამკაცრდა დატვირთვა იმ პირობებში, როცა სამუშაომ უფრო რთული და მრავალმხივი შინაარსი შეიძინა. მაგრამ ამის ახსნა უფრო „ობიექტური“ ფაქტორებითაც შეიძლება, რომელთაგან აღნიშვნის ღირსია ოთხი მაინც (და რომლებიც სხვადასხვა თანაფარდობით შეიძლება იყვნენ წარმოდგენილი): ცვლილებები შრომის ორგანიზაციაში ((); სამუშაო ძალის შემცირება რესტრუქტურიზაციისა და საბიუჯეტო შეზღუდვების პირობებში ((); ბაზრის გაძლიერებული ზეწოლა და სამუშაო საათების შემცირება ((). შრომის ინტენსიფიკაცია გარკვეულ საზღაურს მოითხოვს. ის უშუალოდ უკავშირდება მოსამსახურეთა შორის სტრესის გახშირებულ შემთხვევებსა და ძვლოვან-კუნთოვანის აპარატის დარღვევებს ((). აქვე უნდა აღინიშნოს სამუშაოზე აგრესიის გამოვლენისა და შეურაცხყოფის შემთხვებები, რაც არის დაძაბული სამუშაო გრაფიკის (რომელთან გამკლავებაც ადამიანებს სულ უფრო უჭირთ) ლოგიკური შედეგი. არსებობს აშკარა კავშირი არამყარ შრომით ურთიერთობებსა და მოსამსახურეთა ჯანმრთელობის მდგომარეობას შორის (()“.30

 XE V"3.3.2" l43.3.2 სახელმწიფო მოსამსახურეთა მოტივაცია
არსებობს მრავალი გარემოება და ფაქტორი, რაც ადამიანებს აიძულებს იმოძრაოს ამა თუ იმ მიმართულებით. მოტივაცია იმთავითვე რთული და ბუნდოვანი ცნებაა. მიუხედავად იმისა, რომ ამ საკითხს ინტენსიურად იკვლევენ, ჯერაც არ არსებობს მოტივაციის თანმიმდევრული თეორია. მოტივაციის ადრინდელი თეორიები შეიძლება სამ კატეგორიად დაიყოს: „დაკმაყოფილების თეორიები“, „წახალისების თეორიები“ (რომელიც მოიცავს მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებულ ანაზღაურებას –  PRP) და „მოსამსახურის შინაგან მოტივებზე დამყარებული თეორიები”. თითოეული ეს თეორია შეიძლება გამოსადეგი იყოს გარკვეულ სიტუაციებში, მაგრამ არც ერთი მათგანი არ არის უნივერსალური. ყოველი მათგანი მოსამსახურეთა ქმედებების ახსნას ცდილობს გარკვეული მოტივების საფუძველზე. ესენია:
· რაცონალურ-ეკონომიკური;

· სოციალური;

· თვითრეალიზაციასთან დაკავშირებული;

· კომპლექსებთან დაკავშირებული;

· ფსიქოლოგიური.31
ამ სფეროში არსებული არაერთი გამოკვლევის მიუხედავად (მაგ., ჰერცბერგი, 1966), მაინც შეიმჩნევა საერთო იმედგაცრუება. სამაგიეროდ, ეროვნული სახელმწიფო სამსახურები ძალზე აქტიურად იღწვიან ამ მიმართულებით. უპირველეს ყოვლისა,  მხედველობაში გვაქვს სტიმულირების მართვის დასანერგად გატარებული ღონისძიებები.

უკანასკნელი რამდენიმე წლის განმავლობაში წევრ ქვეყნებში ხდება მოსამსახურეთა განწყობის სისტემატური შესწავლა. „ჩვენ არ მოგვეპოვება იმის დამადასტურებელი ემპირიული მონაცემები, რომ არსებობს რაიმე კავშირი სახელმწიფო სამსახურით განპირობებულ მოტივაციასა და მუშაობის ხარისხს  შორის…“.32 მაგრამ შეიძლება ვივარაუდოთ, რომ ადამინები უკეთ მუშაობენ მაშინ, როცა მათ კარგად აქვთ გააზრებული თავისი სამუშაოს მნიშვნელობა და გრძნობენ პასუხისმგებლობას დაკისრებული ამოცანის შესრულებაზე. მუშაობის ხარისხზე გავლენას ახდენს ის, თუ რამდენად დამოუკიდებლია მოსამსახურე მუშაობის პროცესში, რამდენად მკაფიოდაა განსაზღვრული შესასრულებელი ამოცანა და რამდენად აცნობიერებს მის მნიშვნელობას. … (…) ადამიანი რაც უფრო აქტიურადაა ჩართული სამუშაოში, მით უფრო მეტადაა მოტივირებული…“.33

აშკარაა, რომ სახელმწიფო სექტორის რეფორმის საკითხი უფრო საფუძვლიანად და სერიოზულად უნდა იქნეს განხილული. „თანამედროვე მიდგომა, რომელიც ერთმანეთისგან არ განარჩევს სახელმწიფო სექტორსა და კერძო საწარმოებს, არ ითვალისწინებს იმ განსაკუთრებულ მოტივაციას, რაც სახელმწიფო სექტორში მუშაობას უდევს საფუძვლად“.34

რეფორმები, რომლებიც გულისხმობს მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემის დანერგვას, სახელმწიფო მოსამსახურეთა დათხოვნის გაადვილებას და მათი სამართლებრივი დაცულობის შესუსტებას, დიდად არ უწყობს ხელს მუშაობის ხარისხის ამაღლებას სამთავრობო ორგანიზაციებში. მართლაც, ასეთმა ნაბიჯებმა შეიძლება უარყოფითად იმოქმედოს შრომის ნაყოფიერებასა და მოსამსახურეთა განწყობაზე. ბონეტისა და იტონის გამოკვლევის თანახმად, მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურება ეფექტიანი შეიძლება იყოს მხოლოდ გარკვეული პირობებით და გარკვეულ გარემოებებში.35

ბიუროკრატიისა და სახელმწიფო სამსახურის არასახარბიელო რეპუტაციის გათვალისწინებით, მავანი იფიქრებს, რომ საჯარო მოხელეები უფრო ნაკლებ არიან მოტივირებული, ვიდრე მათი კერძო სექტორში დასაქმებული კოლეგები. მავანი იმასაც იფიქრებს, რომ სამუშაო აქ ნაკლებ კმაყოფილებას ანიჭებს მოსამსახურეს, ვიდრე კერძო სექტორში. რაოდენ საოცარიც არ უნდა იყოს, „… სახელმწიფო სექტორში მოსამსახურე რესპონდენტები თავისი სამუშაოთი რამდენადმე მეტ კმაყოფილებას გამოთქვამენ, ვიდრე კერძო სექტორის მოსამსახურეები. კითხვაზე „რამდენად მოგწონთ თქვენი სამუშაო?“ სახელმწიფო სექტორში მომუშავე რესპონდენტებს შორის, როგორც წესი, სამუშაოთი კმაყოფილების საკმაოდ მაღალი მაჩვენებლები ფიქსირდება, დაახლოებით ისეთი, როგორც კერძო სექტორის გამოკითხულთა შორის“.36
მაგრამ სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეები ნაკლებ კმაყოფილნი არიან იქ არსებული წინსვლის პერსპექტივებით, სამუშაო პროცესში თავისი დამოუკიდებლობის დონით, ანაზღაურებით (…). სახელმწიფო სექტორის რესპონდენტთა (განსაკუთრებით მენეჯერთა) კმაყოფილების ეს რამდენადმე დაბალი მაჩვენებლები ძირითადად მათი სამუშაოს იმ მხარეს უკავშირდება, რომელიც სახელმწიფო სექტორში გარკვეული იმედგაცრუების საფუძველს წარმოადგენს, კერძოდ, არასაკმარის თავისუფლებას შემზღუდავი წესებისა და პოლიტიკური ზეწოლის გამო. აქ არსებული დაწინაურების სისტემა ასევე იწვევს მათ იმედგაცრუებას … ეს კი იმაზე მეტყველებს, რომ სახელმწიფო სექტორში მოსამსახურეთა უკმაყოფილება უფრო მეტად უკავშირდება მათი სამუშაოს ცალკეულ ასპექტებს და მართებული არ იქნებოდა გველაპარაკა ამ სექტორში მომუშავეთა ზოგად იმედგაცრუებაზე.“37 მეორე მხრივ, სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეებისთვის, თავის „კერძო“ კოლეგებთან შედარებით, უფრო ფასეულია ის “სამუშაო, რომელსაც სარგებლობა მოაქვს სხვებისთვის და მთელი საზოგადოებისთვის; მონაწილეობა მნიშვნელოვან სახელმწიფო პოლიტიკურ პროცესებში; თავგანწირვა, პასუხისმგებლობა, პატიოსნება…“ და მათთვის „ნაკლები მნიშვნელობა აქვს ფულსა და მაღალ შემოსავალს როგორც მუშაობისა და ცხოვრების საბოლოო მიზანს“.38

რაც შეეხება კერძო სექტორის მოსამსახურეებს, უმთავრეს მნიშვნელობას ისინი უფრო „მაღალ შემოსავალს“ ანიჭებენ. ამ გარემოებათა გათვალისწინებით, მავანმა შესაძლოა განაცხადოს, რომ ვინც სახელმწიფო და კერძო სექტორთა განსხვავებულობაზე მიუთითებს, მას საკმაო საფუძველიც აქვს ამისთვის. რამდენადაც ამ სექტორებს ერთმანეთისგან განსხვავებული ღირებულებები ახასიათებთ, სახელმწიფო ორგანიზაციებში მოტივირების მექანიზმებიც განსხვავებული უნდა იყოს. „ეს მონაცემები ისეც შეიძლება გავიგოთ, რომ სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეები და მენეჯერები უკმაყოფილო და იმედგაცრუებულნი არიან თავისი სამუშაოს გარკვეული ასპექტებით… მაგრამ რამდენადაც მათ მუშაობაზე გავლენას ახდენს მოტივებისა და ანაზღაურების განსხვავებულ სქემები, ისინი უმკლავდებიან ამ უკმაყოფილებას და ინარჩუნებენ მოტივირებისა და ენთუზიაზმის იმ დონეს, რომელიც კერძო სექტორის ანალოგიურ მაჩვენებლებს უახლოვდება“.39

ჰიუსტონი40, რომლის გამოკვლევა სახელმწიფო სექტორში მოტივირების საკითხს ეხება, ასევე მიუთითებს სახელმწიფო და კერძო სექტორის მოსამსახურეებს შორის არსებულ განსხვავებებზე.

სახელმწიფო ადმინისტრაციის შესახებ არსებულ აკადემიურ გამოკვლევებში დამკვიდრებულია შეხედულება, რომ სახელმწიფო მოხელეები განსხვავდებიან მათი კერძო სექტორში დასაქმებული კოლეგებისგან. სახელმწიფო სამსახური ავტორს წარმოუდგენია უფრო როგორც მოწოდება, მოვალეობის გრძნობა და არა სამუშაო (…). „სახელმწიფო მოხელეები განწყობილნი არიან ემსახურონ სახელმწიფოს და ამდენად მათი მოტივაციაც განსხვავდება კერძო სექტორის მოსამსახურეების მოტივაციისგან…“.41 ამასთან, როგორც ჰიუსტონი აღნიშნავს, სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეები „ნაკლებ მნიშვნელობას ანიჭებენ სტატუსსა და პრესტიჟს“.42 ამის გარდა, „სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეებისთვის, კერძო სექტორში მომუშავეებისგან განსხვავებით, მაღალი ანაზღაურება არ არის იმდენად არსებითი და მათთვის მთავარია შესასრულებელი სამუშაოს მნიშვნელობა“.43 დასასრულ, „სახელმწიფო და კერძო სექტორის მოსამსახურეებისთვის თანაბრად მნიშვნელოვანია სამსახურეობრივი წინსვლის შესაძლებლობა“.44 მაგრამ „სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეებისთვის, კერძო სექტორში დასაქმებულებთან შედარებით, უფრო ფასეულია სამუშაოს სტაბილურობა, რაც ეწინააღმდეგება სახელმწიფო სამსახურის მოტივაციაზე არსებულ წარმოდგენას, მაგრამ შეესაბამება სახელწიფო მოსამსახურის გავრცელებულ სტერეოტიპს“.45

„ზოგადად, სახელმწიფო მოსამსახურეები, როგორც ჩანს, უფრო მეტად აფასებენ „შინაგან საზღაურს“, რაც ძალზე მნიშვნელოვანია და ვალმოხდილობის გრძნობას აღძრავს ადამიანში, ხოლო ისეთი გარე-მოტივები, როგორიცაა მაღალი შემოსავალი და მოკლე სამუშაო დრო, ნაკლებ ღირებულია მათთვის. ეს გარემოება ადასტურებს, რომ მართლაც არსებობს სახელმწიფო სამსახურის განსაკუთრებული მოტივაცია. იმ ადამიანებს, რომლებიც სახელმწიფო ორგანიზაციებში მსახურობენ, კერძო სექტორის მოსამსახურეებისგან განსხვავებული მოტივები ამოძრავებთ“.46

1999 წელს ირლანდიის საჯარო სამსახურის მიერ ჩატარებულმა გამოკვლევამ47 პროფესიულ განვითარებასთან დაკავშირებით (იგულისხმება სამსახურეობრივი წინსვლის, პროფესიონალიზმის გამოვლენის, ტრენინგის, ახალი გამოცდილების მიღების, სასწავლო შვებულებების, საინტერესო პროექტებზე მუშაობის, უფრო მაღალ თანამდებობებზე მუშაობის, მივლინებების შესაძლებლობები) უჩვენა, რომ პროფესიული განვითარებისთვის არასაკმარისი პირობები საჯარო სამსახურის დატოვების ერთ-ერთ მთავარ მიზეზად რჩება. კერძოდ, როგორც გამოკვლევამ ცხადყო, საჯარო მოსამსახურეებისთვის ყველაზე დიდი მნიშვნელობა აქვს შემდეგ ექვს გარემოებას:
· ანაზღაურებას და პროფესიულ წინსვლას;

· პასუხისმგებლობას შესასრულებელ ამოცანებზე;

· საზღაურს და აღიარებას;

· სამუშაოს სტაბილურობას;

· მუშაობის პროგრესულ ორგანიზებას;

· ტრენინგს/განვითარებას.

გამოკვლევის ავტორები იმ დასკვნამდე მიდიან, რომ „სულ უფრო იზრდება შეუსაბამობა ინდივიდთა მისწრაფებებსა და იმ პირობებს შორის, რასაც მათ საჯარო სამსახური სთავაზობს“.48 ამ გამოკვლევაში მოცემულია იმ მიზეზთა ჩამონათვალიც, რომელთა გამოც ახალგაზრდა ამბიციური მოსამსახურეები ნაკლებსავარაუდოა, რომ საჯარო სამსახურში დარჩნენ:
· დაბრკოლებები სამსახურეობრივი წინსვლის გზაზე;

· განვითარებისა და დაწინაურების შეზღუდული შესაძლებლობები;

· ზოგიერთი სამუშაოს მეტისმეტად „მიწიერი“ ხასიათი.

ბოსერის49 მიერ სახელმწიფო ადმინისტრაციის ევროპული ინსტიტუტში მომზადებული გამოკვლევის თანახმად, „კერძო სექტორის მოსამსახურეებთან შედარებით სახელმწიფო მოსამსახურეები საკმაოდ ხანდაზმულნი არიან, როცა წამყვან თანამდებობებზე ინიშნებიან. ეს გარემოება შეიძლება ძირითადად იმ ფაქტით აიხსნას, რომ სწრაფი თანამდებობრივი ზრდის პროგრამები ჯერ კიდევ იშვიათობაა. ამის გარდა, მაღალი დონის პერსონალისთვის წინსვლის შესაძლებლობები და თანამდებობრივი პერსპექტივები სულ უფრო გაურკვეველი და არაპროგნოზირებადი ხდება ადმინისტრაციული იერარქიის „დონეთა გაუქმების“ და დროში განსაზღვრული კონტრაქტების გამოყენების გამო, ასევე იმ ფაქტის გათვალისწინებით, რომ კერძო სექტორიდან მოსული კანდიდატებისთვის წამყვანი თანამდებობები უფრო ხელმისაწვდომი გახდა. მაგრამ ამავე დროს მაღალი ეშელონის საჯარო სამსახურის მიმართ მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემის გამოყენება უფრო მეტ გავლენას ახდენს მოტივაციაზე, რამდენადაც უკეთ ნაზღაურდება და ფასდება ინდივიდუალური წვლილი და მობილურობის შესაძლებლობათა ზრდასთან ერთად მათ წინაშე უფრო საინტერესო და მრავალფეროვანი პროფესიული პერსპექტივებიც იშლება. დადებით მოვლენად შეიძლება ჩაითვალოს ისიც, რომ ყურადღების გამახვილება პერსონალის განვითარებაზე და მის მოტივირებაზე სტიმულს მისცემს ტრენინგისა და კონსულტაციების დონის ამაღლებას. ამის გარდა, პერსონალის მონაწილეობით რეგულარული განხილვების მოწყობა, რეალისტური მიზნების დასახვა და ა.შ. თანდათანობით ხელს შეუწყობს პერსონალის მოტივირებაზე უფრო მეტად ორიენტირებული ადამიანური რესურსების მართვის ჩამოყალიბებას ევროკავშირის წევრ რამდენიმე ქვეყანაში მაინც. ეს ტენდენცია ასევე მნიშვნელოვანია მობილურობის სტიმულირების თვალსაზრისითაც, რაც მიზნად ისახავს ორგანიზაციის მოთხოვნილებათა და ცალკეული მოსამსახურეების კომპეტენციისა და მისწრაფებების უკეთ შეხამებას“.50

სახელმწიფო სამსახურში შტატების შემცირებისა და „იერარქიათა მოსწორების“ საერთოევროპული მცდელობები მთელი მსოფლიოს სახელმწიფო სამსახურებისთვის უფრო აქტუალურს ხდის თანამდებობრივი წინსვლის საკითხებსა და პრობლემებს. უკანასკნელი გამოკვლევის თანახმად, რომელიც ახალი ზელანდიის საჯარო სამსახურს ეხება,51 მოსამსახურეთა 50%-ის აზრით სამსახურეობრივი წინსვლის შესაძლებლობები მათთვის ძალზე შეზღუდულია. ისინი თვლიან, რომ ამის მიზეზი მართვის არასრულყოფილი სტრუქტურებია. ეს გარემოება კი სულ ადვილი ასახსნელია: როგორც ჰერბერტ საიმონი აღნიშნავს, „სამსახურეობრივი წინსვლის შესაძლებლობებს შემდეგი მაჩვენებლები განსაზღვრავს: (1) ორგანიზაციის განვითარების (ან მისი რეგრესის) დონე, (2) თანამდებობრივი პირამიდის ფორმა (კერძოდ, ის, თუ რამდენად სწრაფად მცირდება ყოველ დონეზე არსებული თანამდებობათა რაოდენობა პირამიდის მწვერვალისკენ), (3) თანამდებობაზე ორგანიზაციის გარედან მოყვანილი ხალხის დანიშვნის (და არა ორგანიზაციაში მომუშავეთა დაწინაურების) შემთხვევათა რაოდენობა და (4) ყოველ მოცემულ დონეზე მომუშავეთა სამსახურის ვადის საშუალო ხანგრძლივობა.

მეოთხე მაჩვენებელი, თავის მხრივ, დამოკიდებულია (ა) იმ ადამიანების საშუალო ასაკზე, რომლებიც ინიშნებიან თანამდებობებზე ყოველ დონეზე და (ბ) იმ ადამიანების საშუალო ასაკზე, რომლებიც მოცემულ ან უფრო მაღალ დონეზე ტოვებენ ორგანიზაციას პენსიაზე გასვლის, სამსახურიდან წასვლის, სხვა სამუშაოზე გადასვლის, გარდაცვალების ან სამუშაოდან დათხოვნის გამო“.52

ახალ ზელანდიაში იმ მოსამსახურეთა 60%, რომლებსაც უფრო მაღალი თანამდებობის დაკავება სურთ, მზად არის სამუშაოდ სხვა სფეროში გადავიდეს, და მხოლოდ 28% არის თანახმა (გეოგრაფიულად) სხვა ადგილას გადავიდეს სამუშაოდ (ის, ვინც არ ისწრაფვის სამუშაოს შეცვლას, ამის მიზეზად ასახელებს სამუშაო დატვირთვას და პასუხისმგებლობას ოჯახის წინაშე). ნათელია, რომ ასეთი ურთიერთკავშირი სახელმწიფო სამსახურებში შტატების შეკვეცას, იერარქიათა გათანაბრებასა და შეზღუდულ მობილურობას შორის შეამცირებს მოსამსახურეთა თანამდებობრივი წინსვლის შესაძლებლობებს. ეს ეხება ევროპული საჯარო სამსახურების უმრავლესობას.

დემკეს გამოკვლევაში „დემოგრაფიული პრობლემების პირისპირ: სახელმწიფო სამსახურში ხალხის მისაზიდად მთავარი აქცენტი დაქირავების პოლიტიკაზე კეთდება”53 ნაჩვენებია, რომ წევრ სახელმწიფოებში სახელმწიფო სექტორში ხალხის მისაზიდად და დემოგრაფიულ პრობლემებთან გასამკლავებლად ტარდება შემდეგი ღონისძიებები (ხშირად რამდენიმე ერთად):
· პერსონალზე მოთხოვნილების შემცირება (მაგ., “მეტის გაკეთება ნაკლები რესურსებით”, ან იმავე რაოდენობის პერსონალით უფრო მეტი სამუშაოს შესრულება, შესასრულებელ ამოცანათა რაოდენობის შემცირება და ა.შ.);

· როგორც ამ სექტორში მომუშავე, ისე მის ფარგლებს გარეთ მყოფ პოტენციურ აპლიკანტთა რაოდენობის გაზრდა (სახელმწიფო სექტორში მუშაობით დაინტერესებულთათვის სხვადასხვა შეღავათების შეთავაზება);

· არსებული პერსონალის უფრო დიდი ხნით შენარჩუნება (სამუშაო ასაკის ზედა ზღვრის აწევა, პენსიაზე ნაადრევი გასვლის შემთხვევათა შემცირება);

· ზომების მიღება პერსონალის შესანარჩუნებლად (სამუშაო პირობების გაუმჯობესება, სტიმულების შემოღება, სამსახურეობრივი წინსვლის შესაძლებლობების უზრუნველყოფა). 

	ძირითადი სტრატეგიები
	შესაძლო ზომები

	პერსონალზე მოთხოვნილების 
შემცირება
	· სამუშაო პროცესების 

ეფექტიანობის ამაღლება
· სამუშაოს დუბლირების 

შემთხვევების შემცირება
· წესების და პროცედურების
გამარტივება
· სამუშაო ასაკის ზედა 

ზღვრის აწევა
· საზოგადოებრივ ამოცანათა 

შემცირება
· პენსიაზე ნაადრევი გასვლის 

შემთხვევების შემცირება
· ავადმყოფობის შემთხვევათა 

შემცირება
· გაცდენების შემცირება

	პოტენციური კანდიდატების რაოდენობის გაზრდა
	· იმიჯის გაუმჯობესება
· მარკეტინგული კამპანიების 

ორგანიზება
· უფრო სრულყოფილი 

ინფორმაციის მიწოდება
· ყურადღების გამახვილება 

ხელსაყრელ სამუშაო პირობებზე
· შეღავათების (მატერიალურის 

და არამატერიალურის) შეთავაზება

	ზომების მიღება პერსონალის შესანარჩუნებლად 
	· საინტერესო სამუშაო
· საინტერესო გამოწვევები და
სამსახურეობრივი წინსვლა
· პასუხისმგებლობა
· პირადი ცხოვრების და 

სამუშაოს შეთავსება
· მოქნილი (მცოცავი) სამუშაო 

გრაფიკი
· მობილურობა
· საერთაშორისო მნიშვნელობის 

ამოცანებზე მუშაობა
· მიმზიდველი ხელფასები
· ხელმძღვანელობა და 

ტრენინგი
· კარგი სამუშაო ატმოსფერო


ამგვარად, კანდიდატთა რაოდენობის შემცირება და მიმდინარე დემოგრაფიული პროცესები აიძულებს წევრ ქვეყნებს გაზარდონ როგორც სამუშაო დრო, ისე სამუშაო ასაკის ზედა ზღვარი. ამის თავიდან აცილების ერთადერთი გზა იქნებოდა ქალებისა და კაცებისთვის ახალი, მოქნილი სამუშაო გრაფიკის შემოღება. ამდენად, არასასურველი დემოგრაფიული პროცესები და პენსიაზე გამსვლელ მოსამსახურეთა რაოდენობის ზრდა უშუალოდ იმოქმედებს (უფრო უარყოფითად) სამუშაო პირობებზე (მაგ., სამუშაოს ხანგრძლივობაზე, საპენსიო ასაკზე).
2000 წელს დანიის ფინანსთა სამინისტრომ საფუძვლიანი გამოკვლევა ჩაატარა კერძო და სახელმწიფო სექტორებში (ცენტრალურ მთავრობაში) მოსამსახურეთა მოტივაციის საკითხთან დაკავშირებით.54 გამოკვლევაში გაანალიზებულია მოტივაციის ცხრა ფაქტორი (მიაქციეთ ყურადღება, რომ სამუშაოს საიმედოობა, როგორც მოტივაციის ერთ-ერთი კრიტერიუმი, არ არის ნახსენები დანიურ გამოკვლევაში):
· სამუშაოს შინაარსი;

· განვითარება და ტრენინგი;

· ხელფასი;

· საგანგებო ანაზღაურება და პირობები;

· სამუშაო გრაფიკი;

· სამუშაო გარემო;

· ხელმძღვანელობა;

· კომპანიის სამუშაო კულტურა;

· იმიჯი.
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წყარო: დანიის ფინანსთა სამინისტრო, 2001
გამოკვლევამ უჩვენა, რომ სამუშაოს შინაარსი მოტივაციის უმთავრესი ფაქტორია და მისი მნიშვნელობა დიდად აღემატება სხვა ფაქტორებისას. მას მოსდევს სამუშაო გრაფიკი და ხელფასი, სამუშაო გარემო, განვითარება და ტრენინგი, კომპანიის სამუშაო კულტურა და ხელმძღვანელობა. მართალია, იმიჯს ამ ჩამონათვალში სულ ბოლო ადგილი უჭირავს, მაგრამ გამოკვლევის თანახმად, „როცა მოსამსახურეებს ეკითხებოდნენ, თუ რას გულისხმობდნენ კარგ იმიჯში, რესპონდენტთა 69%-ის განცხადებით, მათ, უპირველეს ყოვლისა, მხედველობაში ჰქონდათ, რომ მოცემული სამუშაო იყოს პრესტიჟული და მოითხოვდეს პროფესიონალიზმს“. 
მოტივაციის ყველაზე მნიშვნელოვანი ფაქტორები
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წყარო: დანიის ფინანსთა სამინისტრო, 2001
ცენტრალური მთავრობის მოსამსახურეებს სთხოვეს დაესახელებინათ მოტივაციის სამი უმნიშვნელოვანესი ფაქტორი. სამუშაოს შინაარსი უდავოდ ყველაზე მნიშვნელოვანი ფაქტორია. მოსამსახურეთა 75%-მა განაცხადა, რომ სამუშაოს შინაარსი ერთ-ერთია სამ უმნიშვნელოვანეს ფაქტორთა შორის. მნიშვნელობით მეორე და მესამე ფაქტორად დაასახელეს სამუშაო გრაფიკი (38%) და ხელფასები (35%). მოსამსახურეებისთვის ამ ორი ფაქტორის მნიშვნელობა აშკარად გაიზარდა ბოლო სამი წლის განმავლობაში, რაც ჩანს ამ მაჩვენებელთა შედარებისას 1997 წლის გამოკვლევის შედეგებთან. სამთავრობო მოსამსახურეებისთვის ასევე მნიშვნელოვანია სამუშაო გარემო (30%), განვითარებისა და ტრენინგის შესაძლებლობა (28%), კომპანიის სამუშაო კულტურა (25%) და ხელმძღვანელობა (23%), ხოლო საგანგებო ანაზღაურება და შრომის პირობები (19%) და იმიჯი (9%) მათთვის ყველაზე ნაკლებ მნიშვნელოვანია. უნდა აღინიშნოს, რომ სტაბილურობა როგორც მოტივაციის კრიტერიუმი აქ საერთოდ არ არის ნახსენები.

საინტერესოა, რომ მოხსენების თანახმად, ადამიანები ზოგადად კმაყოფილნი არიან თავისი სამუშაოთი. ამ მხრივ დანიაშიც ისეთივე მდგომარეობაა, როგორც სხვა ქვეყნებში:

ბელგიაში მოსამსახურეთა საერთო რაოდენობის 60% კმაყოფილია თავისი სამუშაოთი ფედერალურ მთავრობაში, 71% კი კმაყოფილია ან ძალიან კმაყოფილია თავისი სამსახურით.56 დანიური გამოკვლევის თანახმად, სახელმწიფო მოსამსახურეთა 70% კმაყოფილია ან ძალიან კმაყოფილია თავისი სამუშაოს შინაარსით.56 ფინეთში 2002 წელს ჩატარებული გამოკვლევა გვიჩვენებს, რომ მოსამსახურეთა 70%-ის აზრით, სახელმწიფო კარგი დამქირავებელია. ავსტრიაში ჩატარებული გამოკვლევის თანახმად, სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულთა 76% კმაყოფილია ან ძალიან კმაყოფილია თავისი სამუშაოთი. გერმანიაში, საარლანდის მხარეში ჩატარებული გამოკვლევა მოწმობს, რომ თავისი სამუშაოთი კმაყოფილია მოსამსახურეთა 60%-ზე მეტი.

ბელგიაში გამოიკითხა 10,000 ფედერალური მოსამსახურე (შეკითხვას უპასუხა 39%-მა), რათა გაერკვიათ მათი დამოკიდებულება საჯარო მოსამსახურის იმიჯის (და ასევე ე.წ. კოპერნიკის რეფორმის) მიმართ. გამოკითხვის შედეგები ასეთია:
· საჯარო მოსამსახურეთა 60% ამაყობს თავისი სამუშაოთი ფედერალურ ადმინისტრაციაში;

· 21% კმაყოფილია თავისი სამუშაოთი;

· 70%-ზე მეტმა ეს სამუშაო მისი სტაბილურობის გამო აირჩია;

· 60%-ზე მეტს მიაჩნია, რომ მოხელეების მიერ სახელმწიფო სექტორის დატოვების მთავარი მიზეზი დაბალი ხელფასია.

რაც შეეხება მომავალი რეფორმის შეფასებას, გამოკითხულთა უმრავლესობის აზრით, მთავარი არის სახელფასო რეფორმის გატარება. სხვა პრიორიტეტულ ასპექტებს შორის დაასახელეს მოტივაცია, ინფორმაცია, მენეჯმენტის სტილი, სამინისტროების ეფექტიანი მუშაობა და იმ ვაკანსიათა შევსება, რაც გაჩნდა ადმინისტრაციიდან თანამდებობის პირთა წასვლის შემდეგ.

მოსამსახურეთა მიერ დასახელებულ იქნა შემდეგი 10 კრიტერიუმი, რაც, მათი აზრით, განსაკუთრებით მნიშვნელოვანია დამაკმაყოფილებელი პროფესიული გარემოს შესაქმნელად:
· მოქნილი სამუშაო გრაფიკი;

· სამუშაოს ხასიათი;

· დამოუკიდებლობა;

· არასრული დატვირთვით მუშაობის შესაძლებლობა;

· გუნდური მუშაობა;

· პროფესიული და პირადი ცხოვრების შეთავსების შესაძლებლობა;

· ხელმძღვანელთან კარგი ურთიერთობა;

· გაწეული მომსახურების ხარისხი;

· გაწეული მომსახურების მნიშვნელობა მოქალაქეებისთვის;

· სამუშაოს შესრულების პროცესში შეძენილი კომპეტენცია.

შემდეგი 10 გარემოება კი მათ უკმაყოფილებას იწვევს:
· ვაკანტური თანამდებობების შევსების გაჭიანურება;

· ძალზე მცირე საზღაური ხარისხიანად შესრულებული სამუშაოსთვის;

· შეუსაბამობა რეალურ სამუშაოსა და თანამდებობრივ ფუნქციებს (კვალიფიკაციას) შორის.

· მოქალაქეთა საჩივრები;

· სამუშაოდ აყვანის პროცესში კარგი კანდიდატების (არ)შერჩევა;

· სამსახურეობრივი წინსვლის შესაძლებლობის არარსებობა;

· საკადრო პოლიტიკის არარსებობა;

· სხვა სამუშაოზე გადასვლის (მობილურობის) შეუძლებლობა;

· არასაკმარისი სამართლიანობა დაწინაურებისას.

· ფედერალური ადმინისტრაციის ცუდი იმიჯი.

კიდევ ერთმა გამოკვლევამ, რომელიც ჩატარდა გერმანიაში, საარლანდის მხარეში (2003)57, ასეთი შედეგები მოგვცა:

როცა (გერმანელ) საჯარო მოსამსახურეებს ჰკითხეს, თუ რომელი კრიტერიუმებია მათთვის ყველაზე მნიშვნელოვანი, მათგან 
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ეს ორი ცხრილი გვიჩვენებს, რომ მოტივაციის კრიტერიუმსა და მის პრაქტიკულ გამოყენებას შორის ყველაზე დიდი შეუსაბამობა არის ანაზღაურების, თანამდებობრივი წინსვლისა და პირადი ინიციატივისა და იდეების განვითარების სფეროებში. ხშირად სახელმწიფო მოსამსახურეების უკმაყოფილებას იწვევს მეტისმეტი ბიუროკრატიზმი და მარეგულირებელი წესები; კადრების უკმარისობა და დროის სიმცირე; თანამდებობრივი წინსვლის შეზღუდული შესაძლებლობა; იერარქიული დაწინაურების ნელი ტემპი, (ზოგჯერ) მუშაობის სტაჟს უფრო მეტი ყურადღება ექცევა, ვიდრე მოსამსახურის პროფესიულ ღირსებებს; დაბალი ხელფასები; დამოუკიდებლად გადაწყვეტილებების მიღების შეზღუდული შესაძლებლობა და იმის შეგრძნება, რომ მუშაობენ დიდ, გაუმჭვირვალ იერარქიულ ორგანიზაციაში. მაგრამ მხოლოდ ეს პრობლემები არ განსაზღვრავენ მოსამსახურეთა ბედნიერების დონეს. ამ მხრივ ასევე დიდი მნიშვენლობა აქვს კოლეგებთან ურთიერთობას, სამუშაოს დუბლირების შემთხვევებს, ბიუროკრატიულ წესებს, ზოგიერთ შემთხვევაში საჭირო ინსტრუქციების არარსებობას, სამსახურში შევიწროებას და ცუდ ხელმძღვანელობას.

როგორც გამოკვლევა ცხადყოფს, ე.წ. „რბილ ფაქტორებს“ (როგორიცაა პირადი ინიციატივის გამოჩენისა და საკუთარი იდეების განვითარების შესაძლებლობა) უფრო მეტი სამოტივაციო ეფექტი აქვთ, ვიდრე ე.წ. „ხისტ ფაქტორებს“ (როგორიცაა ხელფასი და თანამდებობრივი წინსვლა). აქედან გამომდინარე, პერსონალის მოტივაციის ასამაღლებლად უფრო მეტი ყურადღება უნდა მიექცეს „რბილ ფაქტორებს“.

ფინეთში სამი გამოკითხვა ჩატარდა სახელმწიფო სექტორის იმიჯის თაობაზე, უკანასკნელად ეს 2002 წელს იყო. სულ გამოიკითხა 1500 მოქალაქე და 700 საჯარო მოსამსახურე. ამ გამოკვლევის შედეგები ასეთია:
· ფინეთის სახელმწიფო ზოგადად კარგ დამქირავებლად აღიქმება (70% –  კარგი, 18% –  ცუდი);

· მოტივაციის მნიშვნელოვანი კრიტერიუმია სამუშაოს სტაბილურობა (76%) და ყოველწლიური შვებულება (74%);

· უარყოფით დამოკიდებულებას იწვევს საზღაურის არარსებობა (საზღაური კარგი შედეგებისთვის, ხელფასის მომატება) ისევე, როგორც მოსამსახურეთა მხრივ სამუშაო პროცესზე ზემოქმედების შეუძლებლობა;

· თავად სახელმწიფო მოსამსახურეები უკმაყოფილებას გამოთქვამენ არსებული ხელფასების გამო, იმის გამო, რომ არ იღებენ ანაზღაურებას კარგი მუშაობისთვის, არ აქვთ თანამდებობრივი წინსვლის საკმარისი შესაძლებლობა და ჰყავთ ცუდი ხელმძღვანელობა;

· კერძო სექტორთან შედარებით სახელმწიფო სამსახურის დადებით მხარედ მიიჩნევა სამუშაოს სტაბილურობა და საზოგადოებრივ პროცესებზე ზემოქმედების შესაძლებლობა.

1999 წელს ავსტრიაში საფუძვლიანად გამოიკვლიეს ამ ქვეყნის ფედერალურ სახელმწიფო მოსამსახურეთა დამოკიდებულება თავისი სამუშაოს, სამსახურისა და ზოგადად, სახელმწიფო სექტორში მუშაობის მიმართ.58 ამ გამოკვლევის შედეგად რამდენიმე საინტერესო გარემოება გამოვლინდა, რომელიც გარკვეულწილად ადასტურებს სხვა გამოკვლევების შედეგებს, მაგრამ ამავე დროს გარკვეულ კითხვებსაც აჩენს.

ამ გამოკვლევამ დაადასტურა სხვა გამოკვლევების შედეგები იმასთან დაკავშირებით, თუ რამდენად კმაყოფილნი არიან საჯარო მოსამსახურეები თავისი სამუშაოთი. ავსტრიაში გამოკითხულთა დიდმა ნაწილმა (74.8%) განაცხადა, რომ ისინი თავისი სამსახურით კმაყოფილნი ან ძალიან კმაყოფილნი არიან.

მაგრამ სიტუაცია იცვლება, როცა ფედერალურ სექტორს სხვა ორგანიზაციებს ადარებენ.

კითხვაზე, თუ როგორ აფასებენ თავად მოსამსახურეები ფედერალურ ადმინისტრაციაში მუშაობას სხვა ორგანიზაციებთან შედარებით, გამოკითხულთა მხოლოდ 14.8%-მა უპასუხა, რომ ფედერალურ ადმინისტრაციაში სამსახური „ერთ-ერთი საუკეთესოა“ ან საშუალოზე უკეთესია. 26.2%-მა განაცხადა, რომ ის „საშუალოზე უარესია“ ან „ცუდია“. დანარჩენებმა (59.1%) თქვეს, რომ ფედერალური ადმინისტრაცია „საშუალოა“ სხვა ორგანიზაციებთან შედარებით.

კითხვა: როგორ აფასებთ სხვა ორგანიზაციებთან შედარებით ფედერალურ სახელმწიფო ადმინისტრაციას როგორც ორგანიზაციას?

	პასუხები
	რეიტინგი

	ერთ-ერთი საუკეთესოა
	3.1%

	საშუალოზე უკეთესია
	11.7%

	საშუალოა
	59.1%

	საშუალოზე უარესია
	20.0%

	ერთ-ერთი ყველაზე ცუდია
	6.2%


მეორე საინტერესო კითხვა ეხებოდა სახელმწიფო სექტორის როგორც დამქირავებლის კონკურენტუნარიანობას სხვა დამქირავებელთა მიმართ:

რომ შემომთავაზონ სხვა, დაახლოებით ასეთივე სამუშაო 

(ხელფასისა და სოციალური პირობების თვალსაზრისით),

მაინც არ დავტოვებდი  ფედერალურ ადმინისტრაციას
	პასუხები
	რეიტინგი

	სავსებით ვეთანხმები
	27.3%

	ვეთანხმები
	36.0%

	არ ვიცი
	22.1%

	არ ვეთანხმები
	10.1%

	სრულიად არ ვეთანხმები
	4.5%


როგორც პასუხები ცხადყოფს, ფედერალური სახელმწიფო სექტორი საკმაოდ კონკურენტუნარიანია, რამდენადაც პერსონალის ორი მესამედი არ აპირებს სამუშაო ადგილის შეცვლაზე ფიქრსაც კი.

მაგრამ ეს გამოკვლევა ადასტურებს ზოგიერთ სხვა შედეგს (მაგალითად, ზემოხსენებული გერმანული გამოკითხვის შედეგებს), რომლის თანახმადაც საჯარო მოსამსახურეები უკმაყოფილონი არიან მეტისმეტად ბევრი წესების, დაუფასებლობის, ინფორმაციის ნაკლებობის და არასაკმარისი პასუხისმგებლობის გამო. ავსტრიაში გამოკითხულთა 40%-მა განაცხადა, რომ მუშაობაში მათ ძალიან უშლის ხელს უამრავი წესი, ინსტრუქცია და ფორმალური პროცედურების დაცვის აუცილებლობა. ამის გარდა, მხოლოდ 37%-მა განაცხადა, რომ მათი მუშაობა დაფასებულია სხვების მხრივ. 36%-მა კი აღნიშნა, რომ მათ (კარგ) მუშაობას ვერავინ ამჩნევს.

ზემოხსენებულ ყველა გამოკვლევაში ერთი საინტერესო პარადოქსი ვლინდება: საჯარო მოხელეები, როგორც წესი, ძალიან კმაყოფილები არიან თავისი სამუშაოთი იმის მიუხედავად, რომ სახელმწიფო სექტორში სამსახური არ ითვლება კარგ სამუშაოდ. მართალია, საჯარო მოსამსახურეებს მოსწონთ თავისი სამუშაო, მაგრამ უკმაყოფილებას გამოთქვამენ დაწინაურების სისტემასთან დაკავშირებით, დაუფასებლობისა და პასუხისმგებლობის ნაკლებობის, შედარებით იშვიათად კი –  ცუდი ხელმძღვანელობის გამო.

	სამუშაო პირობები
	ტენდენციები

	სტაბილური სამუშაო, 
მუდმივი კონტრაქტები 
(სამუშაო ადგილი 
სიცოცხლის ბოლომდე)
	საჯარო მოსამსახურეებს 
მნიშვნელოვანი ცვლილებები 
არ შეხებიათ, მაგრამ იზრდება 
არასრული დატვირთვით 
მუშაობის შემთხვევები

	მუშაობის ორგანიზება 
(მუშაობის ავტომატიზებული 
ორგანიზება, მოქნილი 
ორგანიზაცია, მუშაობის 
დამოუკიდებელი ორგანიზება, 
მუშაობის შეზღუდული 
ორგანიზება)
	შეინიშნება მუშაობის უფრო 
მოქნილი და დამოუკიდებელი 
ორგანიზების ტენდენცია

	სამუშაო პროცესის კონტროლი 
და დამოუკიდებლობა 
მუშაობისას (მაგ., 
გადაწყვეტილებების მიღება 
შესასრულებელ ამოცანათა, 
მუშაობის მეთოდის, მუშაობის 
გრაფიკის, შესვენებების, 
მუშაობის ტემპის, არდადეგების 
და სხვ. თაობაზე) 
	არ არის გამოკვეთილი მკაფიო 
ტენდენცია, მაგრამ შეინიშნება 
საერთო სტრესის სიმპტომები, 
მდგომარეობის მცირე გაუარესება

	სამუშაო დატვირთვა
	არ არის გამოკვეთილი მკაფიო 
ტენდენცია, მაგრამ ორიენტაცია 
აღებულია უფრო მცირერიცხოვანი 
პერსონალით მეტი სამუშაოს 
შესრულებაზე 

	მობილობა
	ყველა ფორმის ნებაყოფლობითი 
და სავალდებულო მობილობის 
გაზრდა

	სამუშაოთი კმაყოფილების 
დონე (ინდივიდუალური 
სამუშაოსა და ორგანიზაციულ 
მახასიათებელთა მიხედვით)
	სამუშაოთი კმაყოფილების 
მაღალი დონე, ხშირად 
გამოითქმის უკმაყოფილება 
ცუდი ხელმძღვანელობის, 
ძალზე მცირე დამოუკიდებლობისა 
და პირადი პასუხისმგებლობის 
გამო, დაწინაურების 
შესაძლებლობებსა და, ნაწილობრივ, ანაზღაურებასთან დაკავშირებით

	სამუშაო ატმოსფერო 
(გუნდური მუშაობა, 
ურთიერთობები, 
მონაწილეობის დონე)
	შეინიშნება ინდივიდუალიზაციის 
და ამავე დროს გუნდური მუშაობის 
ტენდენცია, ურთიერთობა უფრო 
ხშირად ხორციელდება 
ელექტრონული ტექნოლოგიების 
გამოყენებით

	თანამდებობრივი წინსვლა
	უკმაყოფილება (ძირითადად) 
წინსვლის შესაძლებლობების 
გამო, იზრდება ტრენინგების 
როლი; ხელმძღვანელობის 
შესაძლებლობა მხოლოდ 
დიდი ხნის მუშაობის შემდეგ, 
ხანდაზმულ მოსამსახურეთათვის 
წინსვლის პერსპექტივების 
არარსებობა 

	ანაზღაურების და მუშაობის 
ხარისხის მართვა
	მუშაობის ხარისხზე 
დამოკიდებული ანაზღაურება 
ხშირად არ იძლევა შედეგს, 
ფიქსირებული ანაზღაურება, 
მაღალი თანამდებობის პირთა 
ხელფასების ზრდა, მუშაობის 
ეფექტიანობის შეფასების 
სირთულეები

	ჯანმრთელობის საკითხები
	ფიზიკური დატვირთვის 
შემცირება, გახშირებული 
ჩივილი ზურგის ტკივილის, 
სტრესის, საერთო დაღლილობის, 
ხელების ან მკლავების კუნთების 
ტკივილის, თავის ტკივილის გამო

	სტრესი, ფიზიკური, 
ქიმიური ან ტოქსიკური 
საფრთხე, ფსიქოლოგიური 
პრობლემები
	სტრესის („გადაწვის”) და 
ფსიქოლოგიური ტრავმების 
საფრთხის გაზრდა, ფიზიკური, 
ქიმიური და ტოქსიკური 
საფრთხის შემცირება 

	დისკრიმინაცია, მუქარა, 
სექსუალური შევიწროება
	უმნიშვნელო შემცირება, 
საერთო დაბალი დონე

	თანასწორობა
	თანმიმდევრული გაუმჯობესება, 
მაგრამ მაღალ თანამდებობებზე 
ქალების დანიშვნის შემთხვევების 
ნელი მატება

	სამუშაოსა და ოჯახური 
ცხოვრების შეთავსება
	გაუმჯობესება, მაგრამ ძირითადად 
ქალების არასრული განაკვეთისა 
და „ორმაგი ტვირთის” ზიდვის 
ხარჯზე

	სამუშაო საათები/სამუშაოთი 
გადატვირთვა
	სამუშაო განრიგის ყველა ფორმა, 
დაწესებულზე მეტი მუშაობის 
ხშირი შემთხვევები, სამუშაოთი 
გადატვირთვა, მცირე დროში 
შესასრულებებელი სამუშაოების 
მატება, შრომის ინტენსივობის 
ზრდა 


ამდენად, პრობლემა ის არის, რომ სამუშაო პირობების რეფორმის შედეგად მოხერხდეს მუშაობის არსებული პრაქტიკის დადებითი მხარეების შენარჩუნება, რათა მოსამსახურეები ასევე კმაყოფილნი იყვნენ თავისი სამუშაოთი, და გაუმჯობესდეს ის ასპექტები, რაც მათ უკმაყოფილებას იწვევს. მაგრამ ვითარება ამ მხრივ ძალზე წინააღმდეგობრივია.

 XE "V3.3.3" l43.3.3 სამუშაო სტატუსისა და სამუშაო პირობების შეცვლა
ტრადიციულად, საჯარო მოსამსახურეებს სამუშაოდ უვადოდ იღებდნენ. მაგრამ მუდმივი პერსონალი, რომელიც ისარგებლებდა ყველა შეღავათით, არ პასუხობდა უფრო მცირე, უფრო დეცენტრალიზებული და უფრო მოქნილი სახელმწიფო მმართველობის ორგანოების მოთხოვნებს და ამიტომაც წლების განმავლობაში მისი შემცირება მოხდა. დღესდღეობით ორიენტაცია აღებულია უფრო მცირერიცხოვანი და მოქნილი შტატის ფორმირებაზე, რომელსაც შეადგენენ დროებითი მოსამსახურეები, კონტრაქტორები და მუდმივი საჯარო მოსამსახურეები.

გასული რამდენიმე წლის მანძილზე სახელმწიფო მოსამსახურის სტატუსთან დაკავშირებით განხორციელდა უმნიშვნელოვანესი ცვლილებები, რომლებიც შეეხოთ სახელმწიფო სამსახურის უმაღლესი თანამდებობის პირებს და მაღალი დონის მენეჯერებს. მნიშვნელოვნად შეიცვალა ამ კატეგორიის მოსამსახურეთა სტატუსი და როლი. შეიზღუდა მათი განსაკუთრებული უფლებები და პრივილეგიები, სამაგიეროდ გაიზარდა მათი ხელფასი. მაგალითად, დანიაში (2001) „განყოფილებების უფროსთა დაახლოებით 19% მუშაობდა განსაზღვრული ვადით დადებული კონტრაქტების საფუძველზე“.59 უმაღლესი რანგის თანამდებობის პირები ბელგიაშიც შეზღუდული ვადით ინიშნებიან. გაერთიანებულ სამეფოში უმაღლესი თანამდებობების დაახლოებით 40% კონკურსების საფუძველზე კომპლექტდება. შვედეთში სახელმწიფო მოსამსახურეების მხოლოდ 5% მუშაობს მუდმივ თანამდებობაზე. დანარჩენი (95%) მუშაობს მუდმივი კონტრაქტის საფუძველზე. ასეთი კომბინაცია –  უმაღლესი თანამდებობის პირების მეტი მობილობა სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის და მუდმივი თანამდებობების გაუქმება –  შეცვლის კლასიკური საჯარო სამსახურის კულტურას. მაგრამ ჯერ კიდევ ნაადრევია ამ სიახლეების შედეგებზე მსჯელობა.

ამის გარდა, „გარეშე ზემოქმედებამ, მაგალითად, ბიზნესის მენეჯმენტის პრინციპების დანერგვამ, გამოიწვია სახელმწიფო და კერძო სექტორების დამსგავსება (და კონვერგენცია). ამავე დროს, დეცენტრალიზაციამ, შიდა დიფერენციაციამ და კერძო სექტორიდან პერსონალის მოზიდვამ შეასუსტა სახელმწიფო სამსახურის ეთოსი და მისი თვითმყოფადობა“.60 ამასთან, სულ უფრო მეტ ქვეყანაში მაღალი დონის თანამდებობის პირები ინიშნებიან ღია კონკურსების საფუძველზე (რათა დაცულ იყოს სამართლიანობა შერჩევის პროცესში და შემცირდეს პოლიტიკური ზემოქმედება) და მათ შეზღუდულ კონტრაქტებს სთავაზობენ. ზოგჯერ შესაძლებელია მათი გათავისუფლებაც იმ შემთხვევაში, თუ ვერ შეასრულებენ მათ წინაშე დასახულ მიზნებსა და ამოცანებს. მაგრამ არ არსებობს შედარებითი გამოკვლებები იმის თაობაზე, თუ რა კავშირი არსებობს მაღალი რანგის მენეჯერთა სამსახურეობრივი სტატუსის ცვლილებებსა და სამუშაო პირობების განვითარებას შორის.

ასევე ნაკლებადაა შესწავლილი სახელმწიფო სამსახურში სტატუსთან დაკავშირებული ცვლილებები და მათი ზეგავლენა სახელმწიფო მოსამსახურეთა სამუშაო პირობებზე. მეტი მოქნილობის დამკვიდრების ტენდენციასა და პაოლისა და მერლიეს ზემოხსენებულ მოხსენებაში გამოთქმულ მოსაზრებებს რამდენადმე ეწინააღმდეგება გუდსვარდის და ანდრესის61 მოხსენება, რომლის თანახმადაც ევროკავშირში სახელმწიფო და კერძო სექტორებში აღარ შეინიშნება დროებითი კონტრაქტების დადების შემთხვევათა შემდგომი მატება. ამ გამოკვლევის ავტორები იმ დასკვნამდე მიდიან, რომ უფრო მოქნილი კონტრაქტები და –  უფრო მეტიც –  არასრული დატვირთვისა და დროებითი კონტრაქტების კომბინაცია (განსაკუთრებით კერძო სექტორში) ძალზე უარყოფითად მოქმედებს პერსონალზე.

ამ გამოკვლევის თანახმად, სახელმწიფო და კერძო სექტორში დადებული დროებითი კონტრაქტების საერთო პროცენტული მაჩვენებელი 15%-დან (1996 წელს) 13%-მდე (2000 წელს) შემცირდა. (…) 2000 წელს მოსამსახურეთა უმრავლესობამ, 1996 წლისგან განსხვავებით, მუშაობა დაიწყო მუდმივი კონტრაქტების საფუძველზე. იზრდებოდა არასრული დატვირთვის სამუშაოების რაოდენობა; არასრული დატვირთვით მუშაობის შემთხვევები გახშირდა და 2000 წელს შეადგინა 28% მაშინ, როცა 1996 წელს ეს მაჩვენებელი იყო 22% (…). მოსამსახურეთა სამუშაო პირობები გარკვეულ ცვლილებებს განიცდიდა, შემცირდა დროებითი კონტრაქტების ხვედრითი წილი, ხოლო არასრული დატვირთვის მუდმივი კონტრაქტების წილი გაიზარდა. ეს ცვლილება შეიმჩნევა როგორც კაცებს, ისე ქალებს შორის და ყველა ასაკობრივ ჯგუფში. მართალია, მდგომარეობა სხვადასხვა სექტორებსა და სამუშაოების სხვადასხვა კატეგორიებში სრულიად განსხვავებულია, მაგრამ ყველგან მცირდება დროებითი კონტრაქტების რაოდენობა და იზრდება იმ კონტრაქტების რიცხვი, რომლებიც არასრულ სამუშაო დატვირთვას ითვალისწინებენ“.62

გუდსვარდისა და ანდრესის63 გამოკვლევის თანახმად, სახელმწიფო და კერძო სექტორებში მუდმივ მოსამსახურეებს უფრო მაღალი ფსიქო-სოციალური მოთხოვნების დაკმაყოფილება უწევთ, ვიდრე დროებით მოსამსახურეებს. სრული შტატით მომუშავეებს უფრო მაღალი სამუშაო მოთხოვნები წაეყენებათ, ვიდრე არასრული დატვირთვით მომუშავეებს. მაგრამ “მაღალი სამუშაო მოთხოვნები ხშირად შეიძლება (ნაწილობრივ) გაწონასწორებულ იქნეს სამუშაო პროცესის დამოუკიდებელი კონტროლის შესაძლებლობით. მაგრამ თუ გავითვალისწინებთ იმ მოსაზრებას, რომ სამუშაოზე მიღებული სტრესი გამოწვეულია სამუშაო მოთხოვნებსა და სამუშაო პროცესის კონტროლს შორის ბალანსის არარსებობით, ოდნავ განსხვავებულ სურათს მივიღებთ. კერძოდ, დროებით მოსამსახურეებს სამუშაო პროცესის კონტროლის ნაკლები შესაძლებლობა აქვთ. სამუშაო მოთხოვნები გაიზარდა მოსამსახურეთა ყველა კატეგორიისთვის, და თუ განვიხილავთ სამუშაო პროცესის კონტროლს როგორც მაღალ მოთხოვნებთან გამკლავების საშუალებას, შეიძლება აღმოჩნდეს, რომ შრომის ინტენსიფიკაციის შედეგები ყველაზე მეტად დროებით მოსამსახურეებს შეეხოთ, რადგან მათ სამუშაო პროცესის გაკონტროლების ნაკლები შესაძლებლობა აქვთ. როცა კომპლექსურად ვაანალიზებთ სამუშაო პროცესის კონტროლის შესაძლებლობასა და სამუშაო მოთხოვნებს, ვხედავთ, რომ დაძაბული მუშაობა უფრო მეტად იმ მოსამსახურეებს უწევთ, რომლებიც მუშაობენ დროებითი კონტრაქტების საფუძველზე და სრული დატვირთვით”.64

ამავე დროს, თანამდებობრივ სახელმწიფო სამსახურებში სულ უფრო მეტ ისეთ კანდიდატს იღებენ სამუშაოდ, რომელსაც ადრე ამ სისტემასთან არაფერი არ ჰქონია საერთო. ზოგადად, ყოველმხრივ ეწყობა ხელი პერსონალის მობილობის ზრდას ქვეყნებს, სამინისტროებსა და სექტორებს შორის. „ამის გარდა, სახელმწიფო მოსამსახურეები აღარ განიხილებიან განსაკუთრებული სოციალური ჯგუფის წევრებად, რომლებსაც გარკვეული ფინანსური ანაზღაურება ეძლეოდათ მხოლოდ იმისთვის, რომ შეძლებოდათ სახელმწიფოს სამსახური; სახელმწიფო მოსამსახურეებს ახლა ისევე ექცევიან, როგორც ყველა სხვა დაქირავებულ მოსამსახურეს, ზოგჯერ კი უარესადაც. მმართველობაში კადრების აქტიური შედინება-გადინება, განსაკუთრებით კი ამდენი ახალი თანამშრომლის მიღება უამრავ პრობლემას წარმოშობს. მაგალითად, არსებობს გარკვეულწილად განსხვავებული წარმოდგენები პატიოსნებასა და კონფიდენციალურობაზე, რაც განსაკუთრებით მწვავედ იჩენს თავს სამსახურის დატოვებისას… ამის გარდა, ბევრ ახალ მოსამსახურეს სამუშაოზე ინდივიდუალური კონტრაქტების საფუძველზე იღებენ და ამიტომაც მათი ხელფასი ხშირად გაცილებით უფრო მაღალია“.65

ამასთან, გარედან მოსულ ხალხს სულ უფრო ხშირად სთავაზობენ მოკლევადიან კონტრაქტებს, რაც გარკვეული დროის განმავლობაში სპეციფიკური ამოცანების შესრულებას ითვალისწინებს. ეს, თავის მხრივ, წარმოშობს ტრადიციის გაგრძელებისა და უწყვეტობის პრობლემას. „კერძოდ, სახელმწიფო სექტორის ბევრ მოსამსახურეს შეიძლება მოსთხოვონ, რომ იმუშაოს კერძო სექტორისთვის დამახასიათებელი პრინციპებით და უარი თქვას ისეთ ტრადიციულ უპირატესობაზე, როგორიცაა სამუშაოს სტაბილურობა და ამავე დროს ვერ მიიღოს ისეთივე ანაზღაურება, როგორსაც კერძო სექტორში მიიღებდა“.66

„ერთი რამ ნათელია, ბევრი ფედერალური მოსამსახურე ახლა კონტრაქტორების გვერდიგვერდ მუშაობს, რომლებიც იმ სამუშაოს ასრულებენ, ადრე საჯარო მოსამსახურეების ფუნქციებში რომ შედიოდა“.67 ამის გარდა, სახელმწიფო სექტორის პროფესიონალი მოსამსახურეებით, არასრულ განაკვეთზე მომუშავე პროფესიონალი მოსამსახურეებით, დროებითი კონტრაქტების საფუძველზე მომუშავე სახელმწიფო მოხელეებით, კონსულტანტებითა და კონტრაქტორებით დაკომპლექტების მზარდი ტენდენციის გამო რთულია გაკეთდეს რაიმე მკაფიო დასკვნები „სახელმწიფო“ სამსახურის შესახებ.68 ამ სამსახურში სხვადასხვა სექტორის წარმომადგენელთა თავმოყრა სოციალური დიალოგის პრობლემასაც წარმოშობს. „დღეისთვის არსებული მდგომარეობა იმაზე მიუთითებს, რომ სამომავლოდ მოხდება სახელმწიფო სამსახურის ფრაგმენტაცია, ამ სფეროში იქნება სხვადასხვა ტიპის სამუშაოები, პირობები და სხვადასხვა კატეგორიის მოსამსახურეები და ეს ყველაფერი სახელმწიფო სექტორის რუბრიკის ქვეშ გაერთიანდება. მათაც კი, ვინც ამ სამსახურის „ბირთვში“ დარჩება, როგორც ჩანს, სხვადასხვა პირობებში განსხვავებული ფუნქციების შესრულება მოუწევთ“.69 ეთიკური პრობლემებისა და ტრადიციის უწყვეტობასთან (და „ცოდნის მართვასთან“) დაკავშირებული სიძნელეების მიუხედავად, მომავალში ერთ-ერთი ყველაზე დიდი პრობლემა ის იქნება, თუ როგორ მოხერხდეს საჭირო დროს საჭირო სამუშაოსთვის საჭირო ხალხის პოვნა.

მაგრამ მთავარ კითხვად მაინც ის დარჩება, თუ რაში გვჭირდება საჯარო მოხელეები, თუკი ანალოგიურ ან იმავე ამოცანებს ასრულებენ სხვა ორგანოები, სააგენტოები, პარტნიორები და მოსამსახურეები. რამდენი საჯარო მოსამსახურეა საჭირო? რა თანამდებობებზე? უნდა იყვნენ თუ არა მასწავლებლები, პიროტექნიკოსები, ადგილობრივ თვითმმართველობაში დასაქმებული ადამიანები, საგადასახადო სამსახურის თანამშრომლები და ა.შ. საჯარო მოხელეები?

 XE "V3.3.3.1" l53.3.3.1 რა მოხდება იმ შემთხვევაში, თუკი გაუქმდება საჯარო სამსახურის სტატუსი?

პროფესიონალი საჯარო მოხელეებისთვის განსაკუთრებული სტატუსის აუცილებლობას, როგორც წესი, ხსნიდნენ სტაბილურობის, სახელმწიფოსადმი მათი ერთგულების, ნეიტრალობის, კომპეტენტურობისა და ტრადიციის უწყვეტობის უზრუნველყოფის საჭიროებით. მკაფიო თანამდებობრივი სისტემა, მუდმივი სამსახური, მთავარი აქცენტი შრომის სტაჟზე და არა პროფესიულ თვისებებზე, ხელსაყრელი საპენსიო სისტემა და გარკვეულ ფარგლებში მოქნილობა და მობილურობა ამ სამსახურში იმისთვის დაინერგა, რათა ის მაქსიმალურად ყოფილიყო დაცული პოლიტიკური ზემოქმედებისგან, კორუფციისგან, თანმდებობის ბოროტად გამოყენებისგან, კერძო ინტერესებისა და სამთავრობო არასტაბილურობისგან. ისტორიულად კლასიკური თანამდებობრივი სისტემა იცავდა საჯარო მოხელეს თვითნებური ან პოლიტიკური ზემოქმედებისგან და ამით საშუალებას აძლევდა ყოფილიყო ლოიალური სახელმწიფოს მიმართ და დამოუკიდებელი –  კერძო ან პოლიტიკური ინტერესებისგან. „საჯარო მოხელეს შეეძლო არ აჰყოლოდა მოკლევადიანი პირადი მოგების ცდუნებასაც კი (მაგ., არ მიეღო უფრო მაღალანაზღაურებადი სამსახურის შეთავაზება), რადგან იცოდა, რომ სახელმწიფო სამსახური მის სტაბილურობას უზრუნველყოფდა…“.70 ამასთან, თანამდებობრივი კიბე და ანაზღაურების უნიფიცირებული სისტემა იძლეოდა თანასწორობის, გამჭვირვალობისა და სტაბილურობის გარანტიას და გამორიცხავდა შურსა და ინდივიდუალიზაციას. „საჯარო სამსახურს ასევე უნდა დაეცვა სახელმწიფო მოსამსახურეები პოლიტიკური მმართველობის ცვალებადობისგან და ყოფილიყო იმის გარანტია, რომ ისეთი საკადრო საკითხები, როგორიცაა დაწინაურება, ხელფასის მომატება და დათხოვნა განხორციელდებოდა ადამიანის პროფესიული თვისებების გათვალისწინებით და არა „ფავორიტიზმის“ საფუძველზე“.71 სამუშაო სტაჟის პრიორიტეტულობის პრინციპის სასარგებლოდ ის არგუმენტი მოჰყავთ, რომ სახელმწიფო დამქირავებელს ამით საშულება ეძლევა დარწმუნებული იყოს მოსამსახურეთა ინსტიტუციურ ცოდნასა და ტრადიციის უწყვეტობაში. სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებულ სამუშაოს განიხილავენ როგორც იმ გარემოების ერთგვარ კომპენსაციას, რომ კერძო სექტორში, როგორც წესი, უფრო მაღალი ხელფასები აქვთ; მეტიც, ამან უნდა უზრუნველყოს იმ მოხელეთა სამსახურეობრივი დაცვა, რომლებიც ასრულებენ მარეგულირებელ ან აღმასრულებელ ფუნქციას და შეიძლება მოექცნენ კერძო ან პოლიტიკური ზეწოლის ქვეშ. „მტკიცე სამსახურეობრივი დაცვის არქონის შემთხვევაში, მაგალითად, გარემოს დაცვითი სფეროს აღმასრულებელმა შეიძლება თავი შეიკავოს დადგენილების ამოქმედებისგან, როცა საქმე დიდ კომპანიას ეხება, რომელსაც მჭიდრო ურთიერთობები აკავშირებს კონკრეტულ კანონმდებელთან ან მმართველთან. მაგრამ დაცულობა, რომელსაც სამუშაო სტაჟი უზრუნველყოფს, საშუალებას აძლევს იმავე თანამდებობის პირს იმოქმედოს მტკიცედ და იმის შიში არ ჰქონდეს, რომ დადგენილების გატარება უარყოფითად იმოქმედებს მის კარიერაზე“.72 ძირითადად სწორედ ეს არგუმენტები მოჰყავთ, როცა სურთ დაასაბუთონ საჯარო მოხელეებსა და კერძო მოსამსახურეებს შორის განსხვავების შენარჩუნების აუცილებლობა.

რა მოხდება იმ შემთხვევაში, თუ გაუქმდება ეს განსაკუთრებული სამუშაო პირობები, საჯარო მოსამსახურეებს დაიქირავებენ გარკვეული ფუნქციის შესასრულებლად და არ მოხდება მათი თანამდებობაზე დანიშვნა სტანდარტიზებული და ფორმალური პროცედურების დაცვით და ფიცის დადებით, თუ შესაძლებელი იქნება მათი დათხოვნა არადამაკმაყოფილებელი მუშაობის გამო, თუ მათთან დაიდება დროებითი კონტრაქტები და სხვებზე მეტად არ იქნებიან დაცულნი?

განსხვავებათა გაუქმების მომხრეები და მოწინააღმდეგეები, როგორც წესი, ლაპარაკობენ იმ დადებით და უარყოფით შედეგებზე, რაც შეიძლება გამოიწვიოს ასეთმა ცვლილებმა სახელმწიფო სექტორის მუშაობის ხარისხისა და სტაბილურობის თვალსაზრისით. მაგალითად, მოწინააღმდეგეები იტყვიან, რომ ტოტალური პრივატიზაცია გამოიწვევს ორგანიზაციისადმი ლოიალობის შესუსტებას. ამის გარდა, ასეთი ცვლილებები ხელს შეუწყობს სახელმწიფო და კერძო სექტორებს შორის მობილობის გაძლიერებას და შეასუსტებს უწყვეტობას და სტაბილურობას.

სხვები დარწმუნებულნი იქნებიან, რომ მოსამსახურეთა დათხოვნის შესაძლებლობა და ანაზღაურების ინდივიდუალიზაცია გააუმჯობესებს მუშაობის ხარისხს, რამდენადაც „პრივატიზებულ“ მოსამსახურეებს ეცოდინებათ, რომ მათ უფრო მკაცრად მოჰკითხავენ. მეორე მხრივ, რეფორმის კრიტიკოსები აღნიშნავენ, რომ მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების დანერგვა, დეცენტრალიზაცია და მოსამსახურეთა დათხოვნის შესაძლებლობა საპირისპირო შედეგს გამოიღებს: გაძლიერდება იმედგაცრუება, ხალხს იმის შეგრძნება გაუჩნდება, რომ უსამართლოდ ექცევიან, პროცესები წარიმართება წინააღმდეგობრივად, მოსამსახურეები ნაკლებ ლოიალურად იქნებიან განწყობილნი და შემცირდება სამუშაო მოტივაციაც.

საჯარო სამსახურის რადიკალური რეფორმირების მომხრეების აზრით კი ეს სრულიადაც არ ნიშნავს იმას, რომ საჯარო სამსახურში არ არსებობს სერიოზული პრობლემები და ის საფუძვლიან ცვლილებებს არ საჭიროებს. ამდენად, რეფორმა გაათავისუფლებს საჯარო მოსამსახურეებს და მენეჯერებს ბიუროკრატიული შეზღუდვებისგან, გაზრდის მათ უფლებამოსილებას და მისცემს უფრო მოქნილი მუშაობის შესაძლებლობას, გააუმჯობესებს ინდივიდუალური და ორგანიზაციული მუშაობის ხარისხს და მოსამსახურეებს საშუალებას მისცემს თავად აკონტროლონ სამუშაო პროცესი და მეტი პასუხისმგებლობაც აიღონ საკუთარ თავზე.

ამ საკითხების გადასაწყვეტად აუცილებელია ა) გაანალიზდეს მდგომარეობა იმ ქვეყანაში/რეგიონში, სადაც ხორციელდება საპრივატიზაციო პროგრამები და ბ) სადაც შესაძლებელია საჯარო სამსახურის წესდების საფუძველზე მომუშავე მოსამსახურეთა დამოკიდებულებისა და განწყობის შედარება იმ მოსამსახურეთა დამოკიდებულებასთან, რომლებიც არ არიან მოქცეული საჯარო სამსახურის კანონმდებლობის მოქმედების სფეროში –  უმთავრესად ორგანიზაციისადმი მათი ერთგულებისა და ლოიალობის თვალსაზრისით.

ევროკავშირის წევრ ქვეყანათა უმრავლესობას არ სურს საჯარო სამსახურის სრული პრივატიზაცია. საჯარო სამსახურის სამუშაო პირობების „პრივატიზაცია“ მხოლოდ შვედეთში განხორციელდა (გარკვეული გამონაკლისებით). სხვა ქვეყნებმა, მაგალითად, ჰოლანდიამ, დიდმა ბრიტანეთმა და იტალიამ გადაწყვიტეს შეენარჩუნებინათ საჯარო სამსახურისთვის დამახასიათებელი განსაკუთრებული პრინციპები ზოგიერთი კატეგორიის მოსამსახურეებისთვის მაინც.

2003 წლის იანვარში ჩრდილოეთ რეინ-ვესტფალიის მხარის რეფორმათა კომისიამ „ზukunft des öffentlichen Dienstes“ („საჯარო სამსახურის მომავალი“)73 გამოაქვეყნა მოხსენება, რომელშიც ის რეკომენდაციას იძლევა კერძო სამართლის საფუძველზე განისაზღვროს თითქმის ყველა საჯარო მოსამსახურის სტატუსი. მხოლოდ რამდენიმე კატეგორიისთვის (დიპლომატიური სამსახური, ფინანსური ადმინისტრაცია, უშიშროება და არმია, პიროტექნიკოსები, სასამართლო და ფედერალურ და მხარეთა სამინისტროების მაღალჩინოსნები) უნდა შეენარჩუნებინათ საჯარო მოსამსახურის სტატუსი. ეს იმას ნიშნავდა, რომ საჯარო მოსამსახურეთა რაოდენობა დაახლოებით 60%-ით შემცირდებოდა, და გერმანიის საჯარო მოსამსახურეთა მხოლოდ 15% შეინარჩუნებდა განსაკუთრებულ სტატუსს.

გერმანიისთვის ეს რევოლუცია იქნებოდა. მაგრამ უმაღლესი დონის ექსპერტთა ჯგუფმა დაასკვნა, რომ არანაირი გამართლება აღარ შეიძლება ჰქონოდა იმ ფაქტს, რომ გერმანიაში ერთმანეთისგან განასხვევებდნენ „Beamten“-ს, „Angestellten“-სა და „Arbaitern“-ს და რომ იქ არსებობდა საჯარო სამსახურის ორმაგი სტრუქტურა. მომავალში თითქმის ყველა საჯარო მოსამსახურეს უნდა მისცემოდა გაფიცვის უფლება, ხოლო ცუდი მუშაობის შემთხვევაში შესაძლებელი უნდა ყოფილიყო მათი კონტრაქტების გაუქმებაც.

მართალია, ეს მოხსენება რეკომენდაციას იძლევა გატარდეს რადიკალური ცვლილებები გერმანიის საჯარო სამსახურში, მაგრამ საინტერესოა აღინიშნოს, რომ ავტორები ამავე დროს მიიჩნევენ, რომ გარკვეული თანამდებობებისთვის აუცილებელია საგანგებო სტატუსის დატოვება. ამ მოხსენებაში არსებული რეკომენდაციების ცხოვრებაში გატარების შემთხვევაში შეიქმნებოდა შვედეთის მსგავსი სიტუაცია, სადაც სპეციალური სტატუსი მოსამსახურეთა მხოლოდ მცირე კატეგორიას (მაგ., მოსამსართლეებს) შეუნარჩუნდა.

1988 წლის 16 დეკემბერს ჰოლანდიაში გამოქვეყნდა ე.წ. „Advies van de Raad voor het Overheidspersoneelsbeleid inზake de Ambtelijke Status“ („რჩევა საჯარო სამსახურის სტატუსთან დაკავშირებით“). მოხსენებაში მსჯელობენ იმაზე, უნდა გაგრძელდეს თუ არა ჰოლანდიაში „ნორმალიზაციის“ პროცესი და რა ზეგავლენა შეიძლება მოახდინოს საჯარო სამსახურის შესაძლო გაუქმებამ შემდეგ სფეროებზე:

· საჯარო მოსამსახურეთა სამუშაოზე მიღების პროცედურები;

· საჯარო მოსამსახურეთა დათხოვნის ან მათთან კონტრაქტის შეწყვეტის შესაძლებლობა;

· საჯარო სამსახურის საპროცედურო წესები;

· ბიუჯეტი;

· ძირითადი უფლებები;

· სოციალური უზრუნველყოფა;

· საჯარო სამსახურის იმიჯი;

· საჯარო სამსახურის ერთიანობა;

· სოციალური დიალოგი;

· საჯარო და კერძო სამართლის სტატუსის ურთიერთშეუთავსებლობა;

· ფიცი.

პრაგმატული მოსაზრებებით, მოხსენებაში რეკომენდაციას იძლევიან გაგრძელდეს „ნორმალიზაციის“ პროცესი. მაგრამ არ ურჩევენ საჯარო სამართლის სტატუსის სრულ გაუქმებას –  არა იმდენად „მატერიალური“ მოსაზრებების გამო, რამდენადაც იმიტომ, რომ ასეთი ნაბიჯი სულ მცირე „ოთხ წელიწადს“ მაინც მოითხოვს და მისი განხორციელება დიდ სირთულეებთან იქნება დაკავშირებული. ამის გარდა, მოხსენებაში ასკვნიან, რომ საჯარო სამსახურის სტატუსის სრული გაუქმებისთვის ჯერ არ დამდგარა „ბუნებრივი დრო“. იქვე ეჭვს გამოთქვამენ იმასთან დაკავშირებით, თუ რამდენად გადაფარავს მიღებული მოგება ამ პროცესზე გაწეულ დანახარჯებს.74

ჰოლანდიის გამოცდილებისა და გერმანული გამოკვლევის საფუძველზე შეიძლება დავასკვნათ, რომ დღემდე არც ერთ ქვეყანას არ სურს საჯარო სამსახურის სრული გაუქმება –  თუმცა არსებობს მისი გარკვეული ნაწილების გაუქმებისა და მისი სტრუქტურის, წესებისა და სამუშაო პროცედურების კერძო სამართლის სუბიექტების სტრუქტურას, წესებსა და სამუშაო პროცედურებთან გათანაბრების გამოკვეთილი ტენდენცია.

შეერთებულ შტატებშიც ანალოგიური ვითარებაა, სადაც ფედერალური და შტატების საჯარო სამსახურები ძალზე განსხვავდება ერთმანეთისგან. ზოგადად, ფედერალურ ხელისუფლებას ფაქტიურად არ შეუძლია ჩაერიოს შტატების საჯარო სამსახურების საქმიანობაში. ეს სიტუაცია ევროპულს მოგვაგონებს –  კერძოდ, ევროკავშირსა და მის წევრ სახელმწიფოებს შორის არსებულ მდგომარეობას.

შეერთებულ შტატებში ცალკეული შტატების საჯარო სამსახურებიც სრულიად განსხვავებულია. მაგალითად, კალიფორნიაში სახელმწიფო მოსამსახურეთა უმრავლესობას განსაკუთრებული სტატუსი აქვს. ტეხასში შტატის ყველა მოსამსახურე, რომელიც კანონაღსრულებით ფუნქციას ასრულებს, ამა თუ იმ ფორმით სარგებლობს საჯარო მოსამსახურის სტატუსით იმისდა მიუხედავად, არის ის ნაკრძალის ზედამხედველი, სასაზღვრო პატრული თუ ტეხასის რეინჯერი.75 ფლორიდაში არ მომხდარა ყველა სახელმწიფო მოსამსახურის „პრივატიზაცია”: მომვლელებზე, მეხანძრეებსა და კანონაღსრულებითი სფეროს მოსამსახურეებზე ეს პროცესი არ გავრცელებულა. „კანონაღსრულებითი სფეროს თანამდებობის პირების მიმართ ამ გამონაკლისის დაშვებას იმით ხსნიან, რომ ადამიანებისთვის, რომლებსაც შეიძლება ისეთი ხალხის დაჯარიმება ან დაკავებაც კი მოუწიოთ, რომლებსაც ძლიერი მფარველები ჰყავთ ადმინისტრაციაში, დიდად მნიშვნელოვანია სამსახურეობრივი დაცულობა. მაგრამ თუ ეს არგუმენტი მოქმედებს პოლიციის ოფიცრისთვის, მაშინ რატომ არ უნდა მოქმედებდეს ის ყველა იმ მოსამსახურის მიმართ, რომელთა საქმიანობაც დადგენილებების აღსრულებას უკავშირდება… მეხანძრეებსაც ალბათ ისევე სჭირდებათ განსაკუთრებული დაცულობა, როგორც პოლიციელებს, რადგან მათაც შეიძლება მოუწიოთ საინსპექციო და კანონაღსრულებითი ქმედებების ჩატარება. მაგრამ მეორე მხრივ, მომვლელები ხელფასს ხალხის სამსახურისთვის იღებენ და მათი საქმიანობა არანაირად არ უკავშირდება კანონების ან დადგენილებების აღსრულებას“.76 ამისგან განსხვავებით, ჯორჯიის შტატში მოსამსახურეთა არც ერთი კატეგორია  არ სარგებლობს საჯარო მოხელის სტატუსით გათვალისწინებული რაიმე განსაკუთრებული უფლებებით ან პრივილეგიებით.

ჯორჯიის შტატში 1996 წელს განხორციელდა რადიკალური რეფორმა, რომლის შემდეგაც ტრადიციულ საჯარო სამსახურში ფაქტიურად ყველა ახალ თანამშრომელს სამუშაოდ იღებენ „მოხალისის“ სტატუსით. არსებითად ეს იყო არა იმდენად რეფორმა, რამდენადაც ტრადიციული საჯარო სამსახურის პირდაპირი გაუქმება, რაც აშკარად იმისთვის იყო გამიზნული, რომ სახელმწიფო სააგენტოებს გაადვილებოდათ იმ მოსამსახურეთა დათხოვნა ან ჩამოქვეითება, რომელთა მუშაობის ხარისხიც არ აკმაყოფილებდა მიღებულ სტანდარტებს ან რომლებიც გულმოდგინედ არ ასრულებდნენ დაკისრებულ მოვალეობებს. რეფორმის მეორე მიზეზი ის იყო, რომ ითვლებოდა, რომ მმართველობის ტრადიციული სტილი უამრავი წესების დაცვას მოითხოვდა, მეტისმეტად ცენტრალიზებული, ზანტი და მოუქნელი იყო. ანალოგიური, თუმცა, არც მთლად ასეთი რადიკალური რეფორმები იქნა გატარებული ფლორიდაში, არიზონაში, ვაშინგტონში (კოლუმბიის ოლქი) და ტეხასში.

მრავალი ფუნქციის დეცენტალიზება მოხდა განსაკუთრებით ჯორჯიის შტატში, მათ შორის, სამუშაოზე მიღების და კლასიფიკაციის პროცესების. სააგენტოებს თავისი შეხედულებისამებრ შეუძლიათ აიყვანონ სამუშაოდ, დაუნიშნონ ხელფასი და დააწინაურონ თავისი მოსამსახურეები. ახალ საჯარო მოსამსახურეებს სამუშაო სტაჟი არანაირ უპირატესობას არ ანიჭებს, მათ არა აქვთ დისციპლინარული ზომების, მაგალითად, ხელფასის შემცირების, სამსახურიდან დათხოვნის ან  ადმინისტრაციის მხრივ მათი მუშაობის  დაბალი შეფასების გაპროტესტების უფლება. საჯარო მოსამსახურეების დაწინაურების, მათთვის ხელფასის დანიშვნისა და ერთი სამუშაოდან მეორეზე გადაყვანის საკითხს კადრების განყოფილება წყვეტს. გაუქმდა ხელფასების ყოველწლიური გაზრდა. უფრო მეტიც სააგენტოებს თავად შეუძლიათ განსაზღვრონ კონკრეტული თანამდებობრივი ფუნქციები და თავიანთი შეხედულებისამებრ დააწესონ ანაზღაურება. „ასე რომ, თუ რომელიმე სააგენტო მოინდომებს კლერკის თანამდებობაზე უფრო მაღალი კვალიფიკაციის კანდიდატის მისაზიდად მაღალი ანაზღაურების დაწესებას, მას შეუძლია შემოიღოს ახალი თანამდებობა და სახელფასო განაკვეთი“.77

უოლტერსის უკანასკნელი გამოკვლევის თანახმად, ჯორჯიაში განხორციელებული რეფორმის დადებით შედეგად შეიძლება ჩაითვალოს ის გარემოება, რომ რეფორმის შემდეგ გაცილებით ნაკლები დრო სჭირდება სამოშაოზე მიღებას, გათავისუფლებას და შესასრულებელი ამოცანების ხელახალ განსაზღვრას. კადრების მენეჯერები უფრო კმაყოფილნი არიან თავისი სამუშაოთი, უფრო მეტი პასუხისმგებლობა ეკისრება სააგენტოების პერსონალს, სამუშაოზე აყვანის პროცესი უფრო მოქნილი გახდა, სამუშაოზე დაქირავება დროულად ხდება, ანაზღაურებისა და დაწინაურების პროცედურებიც უფრო დინამიური გახდა (თუმცა მეტი დინამიურობა შეინიშნება შტატების შემცირებაშიც78). უარყოფით შედეგებს შორის ავტორი ასახელებს იმ ფაქტს, რომ „შტატში სწრაფად გაიზარდა თანამდებობების რაოდენობა –  ერთი მესამედით…“79, მუშაობა უფრო ნაკლებშეთანხმებული გახდა და გაჩნდა ქვეგანყოფილებები, რომლებიც ერთსა და იმავე ფუნქციებს ასრულებენ.80 თანამდებობრივი სისტემის გაუქმებამ და სამუშაო სტაჟის უგულებელყოფამ გარკვეულწილად გააძნელა სამსახურეობრივი წინსვლა81 და თავად მოსამსახურეები დიდად აღტაცებულნი არ იყვნენ ამ რეფორმებით.82 რაც შეეხება სამსახურიდან დათხოვნათა მაჩვენებელს, ის გაორმაგდა, მაგრამ მაინც „საკმაოდ დაბალია“.83

კელოუს და ნიგროს გამოკვლევაში, სადაც განხილულია განსაკუთრებული სტატუსის მქონე და ასეთი სტატუსის არმქონე („მოხალისე“) მოსამსახურეთა განწყობა, ვლინდება ზოგადად უარყოფითი დამოკიდებულება ჯორჯიაში გატარებული რეფორმების მიმართ და ისინი მაინცდამაინც ეფექტიანად არ მიიჩნევა. გამოკვლევის შედეგები სერიოზულ ეჭვს აღძრავს იმასთან დაკავშირებით, რომ უბრალო დეცენტრალიზაციითა და დერეგულაციით შესაძლებელი იქნება მუშაობის ხარიხის გაუმჯობესება. „მოსამსახურეთა მნიშვნელოვანი ნაწილის აზრით, ადმინისტრაცია აწინაურებდა და ხელფასებს უმატებდა იმ მისთვის სასურველ თანამშრომლებს, რომლებიც არც კი აკმაყოფილებდნენ მუშაობის ხარისხის მიღებულ სტანდარტებს (რომლებიც, თავის მხრივ, ხშირად საკმაოდ ბუნდოვანი და გაუგებარია). ამავე დროს (…) მოსამსახურეები უკმაყოფილებას გამოთქვამდნენ იმის გამო, რომ არ შესრულდა წინა ადმინისტრაციის დაპირება მათთვის ხელფასების მომატების თაობაზე (…). მართალია, ამ სისტემაში შეიძლება შთამბეჭდავი ცვლილებები განხორციელდა, მაგრამ ჯერჯერობით სახელმწიფო სამსახურის მუშაობას არ ეტყობა ასეთივე შთამბეჭდავი გაუმჯობესება“.84

კელოუს და ნიგროს კიდევ ერთი ემპირიული გამოკვლევის (2003) თანახმად, სახელმწიფო მოსამსახურეთა 55%-ს არ აქვს თავისი სააგენტოს მხრივ სამართლიანი დამოკიდებულების იმედი.85 მხოლოდ 34%-მა განაცხადა, რომ მათ მუშაობას ხელმძღვანელობა სათანადოდ აფასებს. ამის გარდა, „… მხოლოდ დაახლოებით 55% აღნიშნავდა, რომ მათ უფროსებს შესწევთ უნარი ზუსტად შეაფასონ მათი მუშაობის ხარისხი და რესპონდენტთა მხოლოდ ნახევრის აზრით ხდებოდა მათი მუშაობის ხარისხის სამართლიანი შეფასება“.86 ამის გარდა, მხოლოდ 28% თვლიდა, რომ მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების შემოღება ხელს შეუწყობდა მოსამსახურეთა მოტივირებას.87 მოსამსახურეთა უმრავლესობაც მიიჩნევდა, რომ სტიმულირების სხვა საშუალებებთან შედარებით ძალზე დიდი აქცენტი კეთდებოდა ფულზე.88 მხოლოდ 46% თვლიდა, რომ სახელმწიფო მათ ტრენინგის საკმაო შესაძლებლობას აძლევდა წინსვლისა და განვითარებისთვის.89 ყველაზე საინტერესო კი ის არის, რომ რესპონდენტთა 68%-ზე მეტი მიიჩნევდა, რომ საჯარო სამსახურის რეფორმის შესახებ კანონის ამოქმედების შემდეგ მათ სააგენტოებში საკადრო სფეროში „რეალურად ცოტა რამ თუ შეიცვალა, თუ საერთოდ შეიცვალა რამე“90 და 75%-ზე მეტი არ ეთანხმებოდა იმას, რომ დადგენილება „816-ის შედეგად გაუმჯობესდა შტატის მოსამსახურეთა მუშაობის ხარისხი და ისინი უკეთ პასუხობენ საზოგადოების მოთხოვნებს…“.91 70%-ზე მეტს მიაჩნდა, რომ „ახლა სახელმწიფო სამსახური აღარ უზრუნველყოფს გარანტირებულ სამუშაოს“.92 მეტიც, 62.4%-მა განაცხადა, რომ ამ დადგენილების ამოქმედება არ იძლეოდა კვალიფიციური პერსონალის დროული დაქირავების შესაძლებლობას.93 მაგრამ არ დადასტურდა ის შიში, რომ მოსამსახურეთა დიდი რაოდენობისთვის განსაკუთრებული სტატუსის გაუქმება გამოიწვევდა მათ შევიწროებას პოლიტიკურ მიტივებით და რომ ისინი ასეთ შემთხვევაში დაუცველნი იქნებოდნენ პოლიტიკური ზემოქმედებისგან.94 მოსამსახურეთა უმრავლესობა მიიჩნევდა, რომ სამსახურში მათზე „არ ხორციელდებოდა ზეწოლა რომელიმე პოლიტიკური ძალის მხრიდან“.95

ამ გამოკვლევაში ყველაზე საინტერესოა სამი სრულიად მოულოდნელი დასკვნა. ჯერ ერთი, „როგორც წესი, ისინი არ არიან დარწმუნებულნი, რომ ამ დადგენილებამ სააგენტოების დონეზე დიდად გააუმჯობესა საკადრო პოლიტიკა ან მუშაობის ხარისხი“.96 მეორე დასკვნა ისაა, რომ ამ რეფორმის უარყოფითმა შედეგებმა გადაწონა დადებითი შედეგები. მესამე დასკვნის თანახმად კი მნიშვნელოვნად არ გაძლიერებულა პოლიტიკური ზეწოლა და სამსახურიდან დათხოვნათა მაჩვენებელი კვლავაც საკმაოდ დაბალია.

ამ დასკვნათა საფუძველზე შეიძლება ორი ვარაუდი გამოითქვას: პირველი, კერძო სექტორთან სამუშაო პირობების გათანაბრება უფრო გააუარესებს, ვიდრე გააუმჯობესებს სამუშაო პირობებს, მუშაობის ხარისხსა და მოტივაციას. მეორე, გათანაბრება არ შეასუსტებს მოსამსახურეთა დაცულობას და არ გაზრდის მათზე პოლიტიკურ ზეწოლას. „ფაქტებით არ დასტურდება ვარაუდი, რომ მოსამსახურეთა [განსაკუთრებული სამართლებრივი სტატუსით უზრუნველყოფილი] დაცვის გაუქმება (…) ძალზე უარყოფითად იმოქმედებდა მათ ლოიალობაზე… სააგენტოს მიმართ პასუხისმგებლობის გრძნობა, ახლო მომავალში სამუშაოს შეცვლის ალბათობა, სურვილი, რომ მათ ინტერესებს მოსამსახურეთა გაერთიანებები წარმოადგენდნენ, მზადყოფნა შეასრულონ მენეჯერთა მოთხოვნები –  ყველა ამ მახასიათებელთა გამოკვლევის შედეგად არ დასტურდება რაიმე არსებითი ცვლილება მოსამსახურეებისთვის განსაკუთრებული სტატუსის გაუქმების შემდეგ“.97

 XE "V3.3.4" l43.3.4 მეტი მოქნილობის აუცილებლობა და კავშირი სტაბილურობასა და მუშაობის ხარისხს შორის
ინდივიდუალური მუშაობის ხარისხსა და ორგანიზაციული მუშაობის ხარისხს შორის კავშირის საკითხი სულ უფრო აქტიურად განიხილება ადმინისტრაციულ რეფორმაზე მსჯელობისას. მაგრამ ჯერ კიდევ მთლად ნათელი არაა, რა ფაქტორები განსაზღვრავენ ორგანიზაციულ რეფორმას და რა როლი უნდა ითამაშონ ცალკეულმა თანამშრომლებმა მის წარმატებაში. კვლავაც ძნელია იმის ჩვენება, რომ ისეთი ფაქტორები, როგორიცაა მუშაობის მოტივაცია, ანაზღაურება და მოსამსახურის ნიჭი მართლაც არსებითად განაპირობებს მთელი ორგანიზაციის მუშაობის ხარისხს. შეიძლება ისეც მოხდეს, რომ რომელიმე ორგანიზაციის პერსონალი თავისი სამუშაოთი კმაყოფილი და ბედნიერი იყოს, იღებდეს ძალზე კარგ ანაზღაურებას, მაგრამ მთლიანად ორგანიზაცია ვერ ასრულებდეს თავის უპირველეს ამოცანებს.

ათწლეულების განმავლობაში ითვლებოდა, რომ სახელმწიფო მმართველობის ეფექტიანობას დიდად უწყობდა ხელს კადრების სტაბილურობა. უცნაურია, მაგრამ დღეს ეს საკითხი „თითქმის საერთოდ ამოღებულია დღის წესრიგიდან“ და მთავარი აქცენტი სიახლეებისა და მეტი მოქნილობის დანერგვაზე კეთდება. სახელმწიფო მმართველობის რეფორმასთან დაკავშირებულ ბოლო დროის გამოკვლევებში ცენტრალური ადგილი შემდეგ თემებს უჭირავს: მობილობა; საორგანიზაციო გარდაქმნა; დროის მოთხოვნებთან მისადაგება; ზოგიერთი ქვეყნის შემთხვევაში კი –  სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებული სამუშაო ადგილის, თანამდებობრივი სტრუქტურისა და სამუშაო სტაჟის პრიორიტეტულობის პრინციპის გაუქმება.

მაგრამ სტაბილურობა ხელშემწყობი ფაქტორია ორგანიზაციებისთვის, ის დიდ ზეგავლენას ახდენს ორგანიზაციების მუშაობის ხარისხზე და მოსამსახურეთა მოტივაციაზე. საჯარო მოხელეებს, ტრადიციულად, სწორედ სამუშაოს სტაბილურობა და სოციალური უზრუნველყოფის ხელსაყრელი პირობები იზიდავდა სახელმწიფო სამსახურში.98

სამუშაოს სტაბილურობა დღემდე მოტივაციის მნიშვნელოვან კრიტერიუმად რჩება: როცა ბელგიის ფედერალურ ადმინისტრაციაში მომსახურე ადამიანებს ეკითხებოდნენ, თუ რა იყო მათთვის მოტივაციის მთავარი ფაქტორი, ისინი პასუხობდნენ, რომ ეს იყო სამუშაოს სტაბილურობა.99 ამიტომაც, ბელგიაში ფედერალურ დონეზე განხორციელებული „კოპერნიკის“ რეფორმები არ შეხებია საჯარო მოსამსახურეთა სტატუსს და საპენსიო სისტემას. ფინეთში, სახელმწიფო სექტორში ჩატარებული გამოკითხვისას რესპონდენტთა 76%-მა განაცხადა, რომ მათთვის მნიშვნელოვანია სამუშაოს სტაბილურობა. ისეთ ქვეყნებში, როგორიცაა გერმანია, საფრანგეთი და პორტუგალია, ხალხს სახელმწიფო სამსახურში სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებული სამუშაო ადგილი და სტაბილური თანამდებობები იზიდავს. 

სტაბილურობა როგორც მოტივაციის კრიტერიუმი განსაკუთრებით დიდ მნიშვნელობას იძენს ეკონომიკური კრიზისის პირობებში. მაგრამ სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებულ სამუშაოს, როგორც ჩანს, ახლა უფრო ნაკლები მნიშვნლობა ენიჭება, ვიდრე რამდენიმე ათწლეულის წინ, რადგან სულ უფრო მეტი ადამიანი უფრო ხშირად იცვლის სამსახურს, სამუშაო სფეროსა თუ დამქირავებელს და მათთვის აღარაა ისე მიმზიდველი ოცდაათწლიანი ან ორმოცწლიანი კარიერა. ავსტრიაში საჯარო მოსამსახურეთა შორის ჩატარებული გამოკითხვის თანახმად, რესპონდენტთა 60%-მა განაცხადა, რომ მათთვის მიუღებელია უფრო დაბალი ხელფასი უფრო მეტად გარანტირებული სამუშაოს სანაცვლოდ.100

მაგამ როცა ამ კრიტერიუმის მნიშვნელობაზე ვმსჯელობთ, ისიც უნდა გავითვალისწინოთ, რომ სახელმწიფო სექტორში მუშაობა ყველგან (და ყველა სფეროში) არ გულისხმობს სტაბილურ სამსახურს. ამის გარდა, ზოგიერთ ქვეყანაში სახელმწიფო და კერძო სექტორებში არსებული სამუშაოები სტაბილურობის თვალსაზრისით დიდად არ განსხვავდება ერთმანეთისგან. „დანიაში მოსამსახურეთა 90% აცხადებს, რომ მათი სამუშაოს სტაბილურობის დონე საკმაოდ მაღალია, და ეს მაჩვენებელი მნიშვნელოვნად აღემატება სხვა ევროპული ქვეყნების მონაცემებს –  ევროკავშირის საშუალო მაჩვენებელი 67%-ია“ (მოხსენება შრომის ბაზარზე არსებული მდგომარეობის შესახებ, 2001).101

ამის გარდა, ერთმანეთისგან უნდა განვასხვაოთ სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებული სამუშაო და სამუშაოები, რომლებსაც ახასიათებთ სხვადასხვა დონის სტაბილურობა. ამასთან ერთად, ევროკავშირის ზოგიერთ წევრ ქვეყანაში (მაგ., საფრანგეთში, პორტუგალიაში, გერმანიაში, ჰოლანდიაში, ავსტრიაში, ესპანეთში) მთავრობის მიერ გატარებული პოლიტიკა სახელმწიფო მოსამსახურეების რაოდენობის შემცირებას გულისხმობს. ყველა ამ გარემოების გათვალისწინებით არასწორი იქნებოდა ზოგადად „სახელმწიფო სამსახურში სამუშაოს სტაბილურობაზე“ ლაპარაკი. ამის გამო ხალხს ხშირად არასწორი წარმოდგენა აქვს სახელმწიფო სექტორში სამუშაო პირობების შესახებ, რამდენადაც თვლიან, რომ სახელმწიფო სამსახური უფრო სტაბილურ სამუშაოს უზრუნველყოფს, ვიდრე კერძო სექტორი.

მეორე მხრივ, ადვილი შესაძლებელია, რომ მაღალი თანამდებობის პირთა მზარდმა მობილობამ უარყოფითი გავლენა მოახდინოს კომპეტენციის, ურთიერთნდობისა და ლოიალობის დონეზე. მართალია, კადრების ახალმა ნაკადმა შესაძლოა ბევრი სიახლე შეიტანოს ამა თუ იმ ორგანიზაციაში, მაგრამ ამას შეიძლება ზემოხსენებული უარყოფითი გვერდითი ეფექტებიც ახლდეს. ო’ტულისა და მეიერის მიერ ჩატარებული ემპირიული გამოკვლევის თანახმად, რომელიც კადრების სტაბილურობისა და ორგანიზაციის მუშაობის ხარისხს ეხებოდა, ამ მხრივ დიდი მნიშვნელობა აქვს პერსონალისა და ხელმძღვანელობის სტაბილურობას.102 მეტიც, ავტორთა განცხადებით, კადრების სტაბილურობას გადამწყვეტი მნიშვნელობა შეიძლება ჰქონდეს სახელმწიფო ორგანიზაციის მუშაობის ეფექტიანობისთვის. ამ გამოკვლევის დასკვნები „გამოწვევა იქნება მათთვის, ვინც ხოტბას ასხამს არასტაბილურობასა და მობილობას…“.103

მართალია, ამისთვის მეტი ფაქტობრივი მასალაა საჭირო, მაგრამ ამ ორი ავტორის კვლევის შედეგები იმაზე მიუთითებს, რომ აუცილებელია საფუძვლიანად იქნეს შესწავლილი მობილობის, მოქნილობის, სტაბილურობისა და ლოიალობის გავლენა ცალკეულ ინდივიდთა და მთლიანად ორგანიზაციის მუშაობის ხარისხზე. მაგრამ ამავე დროს უნდა გაირკვეს, თუ რატომ ექცევა ესოდენ დიდი ყურადღება ორგანიზაციული სტრუქტურის შეცვლას, ინოვაციას, რეფორმას და მსგავს სიახლეებს და არა „ადმინისტრაციულ კონსერვატიზმს“ (ტერი).104 როგორც ტერი გვიჩვენებს, კონსერვატიზმის კონცეფცია არ გამორიცხვს ცვლილებას.105 მაგრამ ცვლილებამ შეიძლება გაანადგუროს ტრადიცია, ფასეულობები, ცოდნა და ინსტიტუტები. „სახელმწიფო ადმინისტრატორები ვალდებულნი არიან იზრუნონ მართვის ინსტიტუტების დაცვაზე, რადგან ისინი აუცილებელია უწყვეტობისა და სტაბილურობის უზრუნველსაყოფად (…). ადმინისტრაციული კონსერვატიზმი სახელმწიფო მმართველობის ფორმად შეიძლება განვიხილოთ. ის მოითხოვს წონასწორობის დაცვას ერთი მხრივ, პოლიტიკურ სისტემაში სამსახურსა და, მეორე მხრივ, ამავე პოლიტიკური სისტემის შენარჩუნებას შორის“.106 ამიტომ სახელმწიფო მოხელეები უნდა ხელმძღვანელობდნენ კონსტიტუციური პრინციპებითა და ადმინისტრაციული სამართლით (როზენბლუმი) და უნდა შეინარჩუნონ სახელმწიფო მართვის ერთიანობა და დაიცვან კონსტიტუციური პროცესები და ფასეულობები. ამიტომ საეჭვოა, რამდენად გაართმევენ თავს ამ ამოცანას კერძო სექტორის წარმომადგენლები, რომლებიც უმაღლეს სახელმწიფო თანამდებობებზე ინიშნებიან.

ამასთან, სახელმწიფო სექტორში მუშაობას ადამიანები ძირითადად იმიტომ ეშურებოდნენ, რომ ის, როგორც დამქირავებელი, მათ სტაბილურ სამსახურს სთავაზობდა. ამ ბოლო დროს, ეკონომიკის „შედარებითი“ დაცემის შედეგად, კვლავ გაიზარდა ინტერესი სახელმწიფო სამსახურის მიმართ. ბოლო წლების განმავლობაში ჰოლანდიაში მწვავედ იდგა სახელმწიფო სამსახურის პერსონალით დაკომპლექტების პრობლემა, მაგრამ ეკონომიკის დაღმასვლამ გამოასწორა ეს მდგომარეობა. მაგრამ ამ გარემოებამ შესაძლოა განამტკიცოს სახელმწიფო სექტორის როგორც სტაბილური დამქირავებლის რეპუტაცია, რაც არ შეესაბამება სინამდვილეს, რამდენადაც მომდევნო წლებში აქ სამუშაო ადგილების შემცირება იგეგმება. წარსულში აქ ძალზე შეზღუდული რაოდენობით იღებდნენ ახალ მოსამსახურეებს და ამიტომაც სახელმწიფო სექტორი არც იყო დაინტერესებული საზოგადოების წინაშე სასურველ დამქირავებლად წარმოჩენილიყო.

სამომავლოდ, სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების პრობლემა ევროპის თითქმის ყველა ქვეყანას შეექმნება –  ეს ეხება სოციალური უზრუნველყოფის, საინფორმაციო ტექნოლოგიებისა და განათლების სფეროებს.

 XE "V3.3.5" l43.3.5 სამუშაო ადგილების შემცირება სახელმწიფო სამსახურში და რამდენად მოქმედებს ეს სახელმწიფო სამსახურში მუშაობის დაწყების მსურველთა რაოდენობაზე
ზემოხსენებულმა დემოგრაფიულმა პროცესებმა და საპენსიო და პერსონალზე გაწეული დანახარჯების მკვეთრმა ზრდამ აიძულა წევრი სახელმწიფოები ხარჯების გასაკონტროლებლად გარკვეული ზომები გაეტარებინათ. ამის შედეგად კი წევრი ქვეყნების უმეტესობაში მიმდინარეობს სახელმწიფო სამსახურების შემცირების პროცესი.107 სახელმწიფო სამსახურში შტატების შემცირება სრულიად განსხვავებულად ხდება ერთი მხრივ, ისეთ ქვეყნებში, როგორიცაა საფრანგეთი, ესპანეთი, ჰოლანდია და ლუქსემბურგი (სადაც სახელმწიფო სამსახური დიდი ხნის განმავლობაში სტაბილური სისტემა იყო და მხოლოდ უკანასკნელ ხანს დაიწყო მისი შეკვეცა) და, მეორე მხრივ, შვედეთში (სადაც სახელმწიფო სამსახური 1988 წლიდან 50%-ზე მეტით შემცირდა).108 ამის გარდა, მიღებულ იქნა ზომები სამუშაო პროცესის ეფექტიანობის ასამაღლებლად. ეს ნაბიჯები მხოლოდ ხარჯების შესამცირებლად არ გადადგმულა: სახელმწიფო სამსახურში შტატების შემცირება დემოგრაფიული პროცესების გამოც ხდება და იმისთვისაა გამიზნული, რომ სამომავლოდ შემცირდეს მოთხოვნილება ახალ მოსამსახურეებზე. ავსტრიაში პრივატიზაციის, დერეგულაციისა და სახელმწიფო სამსახურის შემცირების სტრატეგიამ მინიმუმამდე დაიყვანა ახალი კადრების მიღების საჭიროება. იმ სფეროებს კი, სადაც აუცილებელია ახალი პერსონალის აყვანა, უპრობლემოდ უზრუნველყოფს შრომის ბაზარი. ამის გამო ავსტრიის მთავრობას ნაკლებ აფიქრებს სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების პოლიტიკა და მასთან დაკავშირებული პრობლემები. მაგრამ ამ სფეროში ჩატარებული გამოკვლევების თანახმად, 2005 წლიდან ავსტრიასაც ემუქრება პერსონალის უკმარისობა. ფინეთისთვის, როგორც ჩანს, ეს არ არის მთავარი პრობლემა, მაგრამ დღეისთვის არსებული 120,000 მოსამსახურიდან დაახლოებით ნახევარი დატოვებს სახელმწიფო სამსახურს 2001-დან 2011 წლამდე. ეს ციფრი უნდა დაემატოს იმ მოსამსახურეთა რაოდენობას, რომლებმაც უკვე დატოვეს ან დატოვებენ ფინეთის სახელმწიფო სამსახურს 1988 წლიდან 2011 წლამდე (უნდა აღინიშნოს, რომ ამავე პერიოდში სამუშაოს ახლებური ორგანიზებისა და ეფექტიანობის ასამაღლებლად გატარებული ზომების შედეგად სამუშაო ადგილების რაოდენობა სახელმწიფო სამსახურში დაახლოებით 45%-ით შემცირდება). ივარაუდება, რომ სამსახურიდან წასული პერსონალის ადგილს სამომავლოდ ახალი თანამშრომლები დაიკავებენ.

ამ დროისთვის ფედერალურ დონეზე არც გერმანიას არა აქვს პრობლემები, სადაც სახელმწიფო სამსახურში შტატები ყოველწლიურად 1.5%-ით მცირდება. ფედერალურ სახელმწიფო სამსახურში მუშაობის დაწყების მსურველები ჯერ კიდევ საკმაოდ არიან. მაგრამ გასათვალისწინებელია, რომ სახელმწიფო სექტორში სამუშაო ადგილების განუწყვეტელმა შემცირებამ შეიძლება მომავალ წლებში ასევე შეამციროს სახელმწიფო სამსახურში მუშაობის მსურველთა რაოდენობაც. ასეთივე მდგომარეობაა ესპანეთშიც, სადაც სახელმწიფო სექტორში სამსახური ჯერაც იზიდავს ხალხს, მაგრამ სხვა ქვეყნების მსგავსად აქაც შეინიშნება პრეტენდენტთა რაოდენობის კლება A კატეგორიის თანამდებობებზე და შედარებით ნაკლებად –  B და C კატეგორიის თანამდებობებზე.

სახელმწიფო სამსახურის შემცირების პოლიტიკას ყველგან შეიძლება მოჰყვეს არასასურველი შედეგები (სოციალური პრობლემების გამწვავების გარდა):

· ჯერ ერთი, სტრატეგიულმა გადაწყვეტილებამ სახელმწიფო სამსახურში შტატების შემცირების შესახებ შეიძლება დაჩრდილოს ის ფაქტი, რომ ზოგიერთ სფეროში საჭირო იქნება ახალი თანამშრომლების მიღება. ამავე დროს, სახელმწიფო სამსახურში შტატების შეკვეცა ან გაყინვა გაანელებს ინტერესს სახემწიფო თანამდებობების მიმართ და უარყოფითად იმოქმედებს მის პრესტიჟზე.

· სახელმწიფო სამსახურში შტატების შემცირებამ ან გაყინვამ შეიძლება გამოიწვიოს საერთო შრომის ბაზართან შედარებით სახელმწიფო სამსახურის უფრო სწრაფი „დაბერება“. სწორედ ეს ხდება ახლა, რადგან მთავრობამ ოთხმოცდაათიან წლებში მიიღო გადაწყვეტილება შტატების შემცირებისა და გაყინვის შესახებ. მაგალითად, ჰოლანდიაში საბიუჯეტო პოლიტიკამ გამოიწვია სხვა სფეროებთან შედარებით საჯარო სამსახურის უფრო სწრაფი „დაბერება“. რადგან ბოლო წლებში საჯარო სამსახური ახალ თანამშომლებს მხოლოდ მცირე რაოდენობით იღებდა, დიდი ხნის განმავლობაში მას, როგორც დამქირავებელს, არასახარბიელო იმიჯი ჰქონდა და პრეტენდენტთა სამუშაოზე მიზიდვის ახალ მეთოდებსაც არ იყენებდა.

· მეორე პრობლემა ის არის, შეძლებენ თუ არა ზოგიერთ სექტორში, სადაც გაჩნდება მოთხოვნილება ახალ პერსონალზე, საკმარისი რაოდენობის მოსამსახურეთა მიზიდვას. ხანდაზმულ ადამიანთა რაოდენობის მომატება გაზრდის მათთვის დამატებითი მომსახურების გაწევის საჭიროებასაც, რომელსაც მთელ რიგ ქვეყნებში სახელმწიფო სამსახურები უზრუნველყოფენ: მაგალითად, გაიზრდება მოთხოვნილება მომვლელებზე, საჭირო იქნება მეტი საავადმყოფო და მოხუცებულთა სახლი. დანიაში, „იმ შემთხვევაშიც კი, თუ მომსახურების დონე არ შეიცვლება, ხანდაზმულთა რაოდენობის ზრდის გამო 2040 წლისთვის მოთხოვნილება სახელმწიფო მომსახურებაზე 10%-ით გაიზრდება. თუ მოვლენები ამ სცენარით განვითარდა, თვლიან, რომ სახელმწიფო სექტორი მომსახურებაზე გაზრდილ მოთხოვნილებას რომ გაუმკლავდეს, 5%-ით უნდა გაზარდოს თავისი პერსონალის რაოდენობა. იგულისხმება, რომ სახელმწიფო სექტორის მუშაობის ნაყოფიერების გასაზრდელად მიღებულ იქნება გარკვეული ზომები, მათ შორის, რიგი ფუნქციები კონტრაქტების საფუძველზე კერძო სექტორს გადაეცემა”.109
დღეს ჯერ კიდევ ადრეა იმაზე მსჯელობა, თუ რა შედეგები მოჰყვება სახელმწიფო სამსახურში შტატების შემცირებას და როგორ აისახება ეს დარჩენილი პერსონალის სამუშაო პირობებზე. მაგრამ სახელმწიფო მოსამსახურეები უკვე ჩივიან იმის თაობაზე, რომ პერსონალის ნაკლებობის გამო ვეღარ აუდიან სამუშაოს. სამომავლოდ, სამუშაო ადგილების შემდგომი შემცირებისას სახელმწიფო სამსახურები უნდა ეცადონ აღარ დაუშვან სერიოზული შეცდომები:
(1) უნდა ნათლად იყოს გამოკვეთილი სექტორის/ადმინისტრაციის/სააგენტოს გრძელვადიანი მიზნები და უნდა წინასწარ იქნეს გათვლილი, ხომ არ შეუშლის ხელს რესტრუქტურიზაცია ამ მიზნების მიღწევას;

(2) შტატების საყოველთაო შემცირება არასასურველ ეფექტს იძლევა და ჩრდილავს იმ ფაქტს, რომ ზოგიერთ სფეროში აუცილებელია ახალი სამუშაო ადგილების შექმნა;

(3) სამუშაო ადგილების შემცირებამ შეიძლება შედეგად ის მოიტანოს, რომ იგივე მოცულობის სამუშაო უფრო ნაკლები რაოდენობის მოსამსახურეების შესასრულებელი იქნება. ამის თავიდან ასაცილებლად შტატების შემცირების პარალელურად უნდა ხდებოდეს სამუშაოს რაციონალური რესტრუქტურიზაცია.

(4) ბევრი დამქირავებელი სათანადოდ არ აფასებს იმ ემოციურ ტრამვას, რასაც შტატების შემცირება აყენებს ადამინებს –  მათ შორის იმ მოსამსახურეებსაც, რომლებმაც შეინარჩუნეს სამუშაო. აქედან გამომდინარე, შტატების შემცირების თაობაზე გადაწყვეტილებები პატიოსნად და ღიად უნდა ეცნობოს მოსამსახურეებს, წინააღმდეგ შემთხვევაში ეს პროცესი სერიოზულად შეასუსტებს დარჩენილ მოსამსახურეთა მოტივაციას.

 XE "V3.3.6" l43.3.6 ანაზღაურების დეცენტრალიზაცია და მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების დანერგვის შედეგები
ანაზღაურების ტრადიციული სისტემები ათწლეულების წინ ჩამოყალიბდა და ძალზე უმნიშვნელოდ თუ შეიცვალა მას შემდეგ. ტრადიციული სისტემის არსებობას, რომელიც ემყარება თანამდებობებს, სტაბილურობას, სამუშაო სტაჟს, მხოლოდ მაშინ აქვს აზრი, როცა სახელმწიფო სამსახურში იმავდროულად უნიფიცირებულია კვალიფიკაციათა და თანამდებობათა სტრუქტურა. მაგრამ გასული ათწლეულების მანძილზე არსებითად შეიცვალა პერსონალიც და შესასრულებელი სამუშაოებიც. კერძოდ, ახლა კვალიფიკაციები უფრო დიფერენცირებულია და სამუშაოც მაღალპროფესიულ და სპეციალიზებულ ცოდნას მოითხოვს. ამის გარდა, მნიშვნელოვნად შეიცვალა ფასეულობებიც. დღეს საჯარო მოხელე მოითხოვს, რომ მას აღიქვამდნენ როგორც პიროვნებას და მიდგომაც მის მიმართ იყოს „ინდივიდუალური“. ნელ-ნელა წარსულს ბარდება ანაზღაურების ტრადიციული სისტემა, რომელიც ითვალისწინებდა თანამდებობრივ საფეხურებს, მუშაობის ხანგრძლივობის საფუძველზე ანაზღაურების გაზრდასა და განსაკუთრებულ დანამატებს. „ეს მოდელი იმისთვის შეიქმნა, რომ ლოალობის სანაცვლოდ უზრუნველეყო სტაბილური და გარანტირებული სამუშაო“.110 დღეს თავად მოსამსახურეები „მოითხოვენ მათი ინდივიდუალური წვლილის უშუალო ანაზღაურებას და დაფასებას…“ (მაგ., თუ ორი მოსამსახურე ასრულებს ერთნაირ სამუშაოს, მაგრამ ერთ-ერთი უფრო მეტი დატვირთვით მუშაობს, ის ანაზღაურებასაც მეტს ითხოვს).111

დღესდღეობით თითქმის ყველა წევრ სახელმწიფოში მიმდინარეობს ანაზღაურების ინდივიდუალიზაციის, დეცენტრალიზაციისა და ამ სფეროში უფრო მეტი მოქნილობის დანერგვის პროცესი, მაგრამ ანაზღაურების სისტემები სხვადასხვა ქვეყნებში მაინც მნიშვნელოვნად განსხვავდება ერთმანეთისგან: მაგალითად, შვედეთში ეს სისტემა სრულად ინდივიდუალიზებულია (ყოველი სააგენტო თვითონ უთანხმდება თავის თანამშრომლებს ანაზღაურების თაობაზე), გერმანიაში კი ის ძალზე ცენტრალიზებულია (თუმცა მიმდინარე რეფორმების შედეგად ხდება ფინანსური შეღავათებისა და პრემიების სისტემის დეცენტრალიზაცია).

ამის გარდა, მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურება (PRP) გაერთიანებულ სამეფოში ფართოდ გამოიყენება როგორც ჯგუფების, ისე ინდივიდუალურ მოსამსახურეთა მიმართ და ეს უფლებამოსილება გადაცემული აქვთ დეპარტამენტებს, ირლანდიაში კი ასეთი სისტემით მხოლოდ უმაღლესი თანამდებობის პირები იღებენ ანაზღაურებას. ფინეთში სახელმწიფო სექტორის მოსამსახურეთა 10% ანაზღაურებას მუშაობის ხარისხის მიხედვით იღებს. ამასთან, ევროპის სხვადასხვა ქვეყანაში მნიშვნელოვნად განსხვავდება ანაზღაურების რაოდენობა.

ადამიანური რესურსების მართვაში მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების ჩართვა მიზნად ისახავს ინდივიდუალური შრომის ხარისხის გაუმჯობესებას და კარგი მუშაობის სათანადო ანაზღაურებას. როგორც წესი, ხარისხის მიხედვით ანაზღაურება მოსამსახურეებს განესაზღვრებათ მას შემდეგ, რაც დასრულდება მუშაობის ყოველწლიური შეფასება, რომელიც უჩვენებს, თუ რამდენად შეასრულა ან გადაამეტა ამა თუ იმ მოსამსახურემ მუშაობის ხარისხის ნორმას (რომელსაც ძირითადად ადგენს ხელმძღვანელი ან ორგანიზაცია).

მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების ეფექტიანობის შეფასება უნდა ხდებოდეს შრომის ხარისხის მართვის სხვა საშუალებების გათვალისწინებით. ზოგადად, პერსონალის ორიენტირება მუშაობის ხარისხზე შესაძლებელია განხორციელდეს ადამიანური რესურსების მართვის შემდეგი საშუალებებით112:
· კომუნიკაციის გაუმჯობესება;

· სატრენინგო სისტემისა და პროფესიული წინსვლის შესაძლებლობების განვითარება;

· სამუშაოდ მიღებისა და შერჩევის პროცედურების ჩატარება;

· კადრების განვითარებისა და მართვის გაუმჯობესების დაგეგმვა;

· სატრენინგო კურსების შემოღება მოლაპარაკებების წარმოების, გადაწყვეტილებების მიღებისა და ხელმძღვანელობის ჩვევების გასავითარებლად; 

· საჭირო კომპეტენციების განსაზღვრა და კონკრეტულ სამუშაო ადგილებზე შესაფერისი ადამიანების დანიშვნა;

· წახალისების ისეთი სისტემის განსაზღვრა, რომელიც სტიმულს მისცემს მუშაობის ხარისხის გაუმჯობესებას;

· პერსონალის სტაბილურობისა და მობილობის გონივრული შეხამება;

· პერსონალის შეფასების სისტემების მოდერნიზაცია და გაუმჯობესება;

· კარგი მუშაობისთვის მატერიალური და არამატერიალური წახალისება (მათ შორის ანაზღაურება მუშაობის ხარისხის მიხედვით).

„წამახალისებელი სისტემების დანერგვა ძირითად როლს ასრულებს მოსამსახურეთა ორიენტირებაში შრომის ხარისხზე. ცალსახად დადასტურებული ფაქტია, რომ სახელმწიფო მოსამსახურეები (ყოველ შემთხვევაში, ინდუსტრიულ ქვეყნებში მაინც) ისურვებდნენ, რომ არსებობდეს წახალისების მრავალფეროვანი სისტემა („caféteria-system“), რომელშიც გათვალისწინებული იქნებოდა როგორც „შინაგანი“, ისე „გარეგანი“ სტიმულები და ანაზღაურება. საჯარო სამსახურების ზოგიერთ სისტემაში კი უგულებელყოფილია ეს მოთხოვნა და დღემდე ისინი უმეტესწილად მატერიალურ სტიმულირებას ემყარებიან“.113 რაიხარდის მიერ შემოთავაზებული მეთოდოლოგიის თანახმად, „მიზანშეწონილი იქნებოდა თავდაპირველად ერთმანეთისგან გაგვერჩია წახალისების ორი სხადასხვა მიზანი:
· სტიმულირება საჯარო სამსახურში მუშაობის დასაწყებად (მაგ., ახალგაზრდა კურსდამთავრებულების);

· სამუშაოს უკეთ შესასრულებლად (სამსახურში მიღების შემდეგ).

ორივე შემთხვევაში მოტივაცია მრავალფეროვანი შეიძლება იყოს: პირველ შემთხვევაში კარგი წამახალისებელი ფაქტორია მთავრობის (ან მისი ერთი რომელიმე შტოს დადებითი იმიჯი), მიმზიდველი სამუშაო პირობები, პროფესიული ზრდის პერსპექტივები და კარგი ანაზღაურება. დამაკმაყოფილებელი სამუშაო, სამართლიანი ანაზღაურება, კარგი სამუშაო ატმოსფერო და ა.შ. უფრო მნიშვნელოვანი შეიძლება იყოს მეორე შემთხვევაში. მაგალითად, სიცოცხლის ბოლომდე გარანტირებული სამუშაო ადგილი შეიძლება ძალზე მიმზიდველი იყოს სამსახურის დაწყების ეტაპზე (განსაკუთრებით ისეთი ადამიანისთვის, ვინც რისკს გაურბის), მაგრამ ის ნამდვილად ვერ ჩაითვლება კარგი მუშაობის წამახალისებელ ფაქტორად მათთვის, ვისაც უკვე აქვს ასეთი სამუშაო“.114

მართალია, ევროკავშირის წევრი და კანდიდატი ქვეყნების უმრავლესობამ ბოლო წლებში დანერგა შრომის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემა, იშვიათად თუ შევხვდებით ემპირიულ შედარებით გამოკვლევებს ამ რეფორმათა წარმატებებისა და წარუმატებლობების შესახებ.115 როგორც წესი, მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების შემოღება ხდება მოსამსახურეთა მოტივაციისა და, შესაბამისად, მუშაობის ხარისხისა და ეფექტიანობის ამაღლების მიზნით. ამის გარდა, ანაზღაურების სისტემათა რეფორმა სათავეს უდებს ანაზღაურების სისტემის დეცენტრალიზაციის ძლიერ ტენდენციას და მასთან დაკავშირებულ უფლებამოსილებათა გადაცემას რეგიონული და ადგილობრივი ორგანოებისთვის ან სააგენტოებისთვის და ოპერატიული სამსახურებისთვისაც კი.

მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემა საშუალებას აძლევს ორგანიზაციას გაუზარდოს ანაზღაურება იმ მოსამსახურეებს, რომელთა შენარჩუნებაშიც არის დაინტერესებული. მაგრამ ჯერაც არ არის ბოლომდე ნათელი, ასეთი გზით მართლაც აღწევენ თუ არა ამ მიზანს. მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების შემოღებამ პირიქით, უარყოფითი გავლენაც კი შეიძლება მოახდინოს პერსონალის მოტივაციაზე, თუ ადმინისტრაცია ამ საკითხს სათანადო პასუხისმგებლობით არ მოეკიდა. გაურკვეველია კიდევ ერთი საკითხიც, კერძოდ, რამდენად გამართლებულია, რომ გაზრდილ ანაზღაურებას მოსამსახურე, როგორც წესი, სამუშაოს კარგად შესრულების შემდეგ  იღებს და არა პირიქით, წახალისება არ ხდება მუშაობის დაწყებამდე. ეს ეწინააღმდეგება ბიჰეივიორისტულ თეორიას, რომლის თანახმადაც სწორედ წინასწარ მიღებული კარგი ანაზღაურება განაპირობებს მუშაობის მაღალ ხარისხს.116

ანაზღაურების მართვის საკითხებთან დაკავშირებული სირთულეები მხოლოდ ნაწილია იმ პრობლემებისა, რაც არსებობს ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში. მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების შემოღების მთავარ არგუმენტად ის მოჰყავთ, რომ ის არის სტიმულირების მნიშვნელოვანი ფაქტორი და უზრუნველყოფს გარეგან მოტივაციას ფულადი ანაზღაურების ფორმით და შინაგან მოტივაციას მიღწეული შედეგების აღიარებისა და დაფასების შედეგად. ასევე ითვლება, რომ მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემა ეხმარება მოსამსახურეებს უკეთ გაითავისონ ორგანიზაციის მიზნები, რაც, საბოლოო ჯამში, ხელს უწყობს შრომის ნაყოფიერებისა და ხარისხის ამაღლებას, მოქნილობასა და გუნდურ მუშაობას. ამის გარდა, ანაზღაურების ასეთი სისტემა აადვილებს სამუშაო ადგილების დაკომპლექტების პროცესს და პერსონალის შენარჩუნებას. მაგრამ არაერთ მკვლევარს აეჭვებს, თუ რამდენად აქვს მასტიმულირებელი ეფექტი მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებულ ანაზღაურებას, ანუ, რამდენად შეუძლია ადამიანის სტიმულირება ფულს: „მენეჯერთა უმრავლესობამ იცის ჰერცბერგის მოსაზრების შესახებ იმის თაობაზე, რომ ჭეშმარიტი სტიმული ადამინისთვის არის თვით სამუშაო და არა ანაზღაურება ან სამუშაო პირობები“ (დუაიერი, 1994).117 ჰერბერტ საიმონიც (1961) ხაზგასმით აღნიშნავდა, რომ „მატერიალური სტიმულები –  ხელფასი, ანაზღაურება, პრემიები –  ალბათ არ არის ყველაზე მნიშვნელოვანი ფაქტორი, რაც აიძულებს მოსამსახურეს ძალა და ენერგია არ დაიშუროს თავისი ორგანიზაციისთვის“.118 გერმანიაში სამოცდაათიან წლებში ანალოგიურად სვამდა ამ საკითხს ზიდენტოფიც (1978).119

შედარებით გამოკვლევაში, რომელიც ეხება ევროკავშირის წევრი ქვეყნების სახელმწიფო სექტორში არსებულ ანაზღაურების სისტემებს,120 ფიცპატრიკი აღნიშნავს, რომ მოტივაციასთან დაკავშირებით სხვადასხვაგვარი შეხედულებები აქვთ მენეჯერებს და მოსამსახურეებს. მენეჯერების აზრით, მოტივაციის ფაქტორთა შორის ფულს უმთავრესი ადგილი უჭირავს, მოსამსახურეები კი უპირველეს მნიშნველობას იმას ანიჭებენ, თუ რამდენად აკმაყოფილებთ მათ თავისი სამუშაო. ამ პრობლემაში გასარკვევად საკმარისი ფაქტები არ მოგვეპოვება, მაგრამ, როგორც ჩანს, სამსახურის დატოვებისა და მოტივაციის გაქრობის მიზეზთა შორის არადამაკმაყოფილებელი მენეჯმენტი და პროფესიული წინსვლის არასაკმარისი შესაძლებლობა უფრო მნიშვნელოვან როლს ასრულებს, ვიდრე ანაზღაურების სიდიდე. 

ანაზღაურების სხვადასხვა ფორმები სტიმულირების მრავალფეროვან მექანიზმებს ქმნის და არაერთგვაროვანია მათი ზემოქმედებაც მუშაობის ხარისხზე. რამდენადაც სამუშაოს სტაბილურობა მნიშვნელოვანი ფაქტორია საჯარო მოხელეებისთვის, იმ წევრმა ქვეყნებმა, რომლებიც სახელმწიფო მმართველობაში საკონტრაქტო სისტემის ელემენტების დანერგვას აპირებენ (რათა კარგი მუშაობა სათანადოდ იქნეს ანაზღაურებული), მოსამსახურეებს სამუშაოს სტაბილურობის შემცირების სანაცვლოდ უფრო მაღალი საბაზო ანაზღაურება უნდა შესთავაზონ.121 მაგრამ სახელმწიფო სექტორის ფინანსური კრიზისი არ იძლევა ანაზღაურების გაზრდის  საშუალებას და პირიქით, მოსამსახურეები ხშირად უფრო ნაკლებ ხელფასსაც იღებენ. მაგალითად, გერმანიაში (2003) მთელ რიგ მხარეებში (Länder) საჯარო მოსამსახურეებს აღარ ეძლევათ საშობაო პრემიები.

სამართლიანობის პრობლემების გარდა, მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემა სხვა სირთულეებთანაცაა დაკავშირებული, კერძოდ, ის ორიენტირებულია უფრო მოკლევადიან მიზნებზე, რომლებიც რაოდენობრივ შეფასებას ექვემდებარება და უგულებელყოფს გრძელვადიან ამოცანებს. ამის გარდა, არსებობს ორგანიზაციული ხასიათის პრობლემებიც. მაგალითად, გაერთიანებულ სამეფოში ანაზღაურების საკითხებს თავად წყვეტენ მმართველობის ცალკეული შტოები. მაგრამ რა იქნება იმ შემთხვევაში, თუ მოხდა დეპარტამენტების, სააგენტოების ან განყოფილებების შერწყმა და აღმოჩნდება, რომ ერთსა და იმავე სტრუქტურაში მომსახურე ადამიანებს აქვთ განსხვავებული სახელფასო სკალა და ანაზღაურებასაც სხვადასხვა სისტემით იღებენ? ასეთი საკითხები დღემდე არ არის მოგვარებული.

რაც შეეხება შეფასების პრობლემებს, დემკეს მიერ ჩატარებული გამოკვლევის შედეგად, რომელიც საერთაშორისო ორგანიზაციებსა და გერმანიაში შრომის ხარისხის მართვის სისტემებს ეხებოდა,122 გამოირკვა, რომ მოსამსახურეთა მუშაობის ხარისხის შეფასება უამრავ სირთულეებთანაა დაკავშირებული, მათ შორის, სუბიექტივიზმის შესაძლო გამოვლინებებთანაც. დასასრულ, გამოკვლევის შედეგების მიხედვით, მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების სისტემა იმ შემთხვევაში იქნება ეფექტიანი, თუ:
· მენეჯერები ამ მხრივ საკმარისად კვალიფიციურნი არიან და დროც საკმარისი აქვთ მოსამსახურეთა მუშაობის შესაფასებლად;

· ორივე მხარე იჩენს ინტერსს, შეუძლიათ ამ საკითხზე ერთმანეთთან ურთიერთობა და მოტივირებულნი არიან მოხდეს ასეთი შეფასება;

· საქმე ეხება ერთ კონკრეტულ ამოცანას, რომელიც შეიძლება მკაფიოდ შეფასდეს და რომელიც ერთ კონკრეტულ მოსამსახურეს უკავშირდება.

· ამოცანა ძალზე სპეციფიკურია;

· შესაძლებელია იმის გარკვევა, არსებული მიღწევა ძალისხმევის შედეგია თუ _ მხოლოდ იღბლის;

· მუშაობის ეფექტიანობის არსებული მაჩვენებელი შეიძლება ჩაითვალოს ერთი პირის ან ერთი ჯგუფის დამსახურებად;

· ფინანსური ანაზღაურება მნიშვნელოვანია მოსამსახურეებისთვის და ის საკმარისად მაღალია;

· მუშაობის ხარისხის მართვის სისტემა არის გამჭვირვალე და სამართლიანი.

მეორე მხრივ, პრობლემები ჩნდება იმ შემთხვევაში, თუ:
· ჯილდო ძალზე მცირეა;

· ფინანსურ ანაზღაურებას მოსამსახურეები არ მიიჩნევენ მასტიმულირებელ ფაქტორად;

· მოსამსახურეები ისედაც საკმაო ფულს გამოიმუშავებენ;

· მუშაობის ხარისხის მიხედვით ანაზღაურება ვრცელდება მოსამსახურეთა მხოლოდ მცირე ჯგუფზე, დანარჩენები კი თავს დასჯილებად გრძნობენ;

· უმთავრესი ყურადღება ექცევა ანაზღაურებას კარგი მუშაობისთვის, ცუდად მომუშავეებზე კი ნაკლებ ზრუნავენ;

· თანამდებობა და შესრულებული სამუშაო ისეთია, რომ შეუძლებელია მისი რაოდენობრივი შეფასება.

· მასტიმულირებელი ფუნქცია შეიძლება შესუსტდეს, როცა ასეთ ანაზღაურებას დიდი ხნის განმავლობაში იღებენ.

დანიის ფინანსთა სამინისტროს მიერ მოტივაციასთან დაკავშირებით ჩატარებულმა გამოკვლევამ123 ერთი ასეთი პარადოქსი გამოავლინა: მართალია, მოსამსახურეები დიდად მიესალმებიან ინდივიდუალური ანაზღაურებისა და მუშაობის მიხედვით ანაზღაურების დანერგვას, მაგრამ როცა ასეთი სისტემა მართლაც ინერგება, ბევრი მათგანი იმედგაცრუებას გრძნობს და თვლის, რომ უსამართლოდ ექცევიან. ამდენად, ეჭვს აღარ იწვევს ის ფაქტი, რომ ამ სქემის წარმატებული გამოყენებისთვის უმთავრესი მნიშვნელობა აქვს შესასრულებელი ამოცანების განხილვასა და მათი შესრულების სტანდარტებზე შეთანხმებას.

დასასრულ, ანაზღაურების სისტემების რეფორმასთან დაკავშირებით აშშ-ს ჯორჯიის შტატში ჩატარებულმა ემპირიულმა გამოკვლევამ124 უჩვენა, რომ მოსამსახურეთა მხოლოდ 50% თვლიდა, რომ მათი მუშაობის დონე სამართლიანად შეფასდა.125. 70%-ის აზრით, მუშაობის ხარისხის მიხედვით ანაზღაურება არ არის კარგი საშუალება სახელმწიფო მოსამსახურეთა სტიმულირებისთვის და ხელმძღვანელთა 75% ეჭვის ქვეშ აყენებს ანაზღაურების ასეთი სისტემის მასტიმულირებელ ეფექტს.126 უფრო მეტიც, 90%-ის აზრით, ამის შედეგად ისინი არ გამოიმუშავებენ მეტ ფულს და 82%-ს მიაჩნია, რომ მუშაობის მიხედვით ანაზღაურების სისტემა ძირითადად იმისთვის დაინერგა, რომ უკეთ გააკონტროლონ შტატის ხარჯები.127 დასასრულ, სახელმწიფო მოსამსახურეთა 90%-ზე მეტს მიაჩნია, რომ კარგ მუშაკებს საკმარისად არ უზრდიან ანაზღაურებას.128 დასასრულ, როგორც ავტორები აღნიშნავენ, ძალზე მცირეა იმის მაგალითები, რომ მუშაობის ხარისხზე დამოკიდებული ანაზღაურების შემოღებას სასურველი შედეგი გამოეღოს.

 XE "V3.3.7" l43.3.7 სამუშაო დროის რეფორმა
ეროვნული, ევროპული და საერთაშორისო წყაროები ძალზე განსხვავებულ მონაცემებს აქვეყნებენ ევროპულ ქვეყნებში სამუშაოს ხანგრძლივობასთან დაკავშირებით. მაგალითად, EUROSTAT-მა გამოაქვეყნა სახელმწიფო და კერძო სექტორების შედარებითი გამოკვლევა (სადაც გათვალისწინებულია როგორც არასრული, ისე სრული დატვირთვით მომუშავეთა მონაცემები), რომლის მიხედვითაც ყველაზე მეტი სამუშაო საათები აქვთ საბერძნეთში (39.9), ხოლო ყველაზე ნაკლები –  ჰოლანდიაში (29.5). მაგრამ OECD სრულიად განსხვავებულ მონაცემებს აქვეყნებს.129 ბოსერის და მისი თანაავტორების მიერ ჩატარებული გამოკვლევა კი ადასტურებს, რომ სამუშაოს ხანგრძლივობა სულ უფრო არაერთგვაროვანი და დიფერენცირებული ხდება. მაგალითად, გერმანიაში ფედერალური მოსამსახურეები კვირაში 38.5 საათს მუშაობენ, ზოგიერთი მხარის (Länder) თანამდებობის პირი კი = 42 საათს.

საჯარო მოსამსახურეებისთვის სრული დატვირთვა გაერთიანებულ სამეფოში კვირაში 41-42 საათს შეადგენს, პორტუგალიაში –  35 საათს.130 “ევროპის სამრეწველო ურთიერთობათა ობსერვატორიის” თანახმად, ეროვნულ საჯარო სამსახურებს შორის ყველაზე ხანგრძლივი სამუშაო კვირა (40) არის ავსტრიაში, საბერძნეთში, ლუქსემბურგში და შვედეთში, ყველაზე მოკლე (35) კი –  საფრანგეთსა და პორტუგალიაში.131 დასასრულ, დუბლინის „ევროპული ფონდის“ მონაცემებით, ევროკავშირში შემსვლელ ქვეყნებში სახელმწიფო მმართველობაში დასაქმებულებს უფრო მეტი მუშაობა უწევთ (საშუალოდ 42.2 საათი), ვიდრე მათ კოლეგებს ევროკავშირში (38.2 საათი).132

სხვადასხვა ქვეყნებში არსებული სამუშაო დროის შედარებისას გაჩენილი სირთულეები შეიძლება აიხსნას ამ ტერმინის სხვადასხვაგვარი ინტერპრეტაციით. მაგალითად, სამუშაო დროის განსაზღვრისას უნდა იქნეს თუ არა სრულ სამუშაო დატვირთვასთან ერთად გათვალისწინებული არასრული სამუშაო დატვირთვაც? იქნებ ცალ-ცალკე უნდა ხდებოდეს მათი დაანგარიშება? უნდა შედიოდეს თუ არა ამ მონაცემებში არდადეგები, სხვადასხვა საწარმოო მიზეზით „დაკარგული“ დღეები (მაგ., გაფიცვების გამო), გაცდენები ავადმყოფობის გამო და ა.შ.? როგორ უნდა ხდებოდეს მოქნილი სისტემების შედარებითი ანალიზი?133
ევროკავშირის დონეზე, დადგენილება 1993/104/EC (რომელშიც შეტანილ იქნა შესწორებები დადგენილებით 2000/34EC და ამ შესწორებებით მოქმედებს 2003 წლიდან) განსაზღვრავს ძალზე ზოგად სტანდარტებს, მათ შორის –  სამუშაო კვირა არ უნდა იყოს 48 საათზე მეტი, ყოველდღიური დასვენების დრო არ უნდა იყოს 11 საათზე ნაკლები და ღამის ცვლაში მომუშავეებისთვის სამუშაო დრო არ უნდა აღემატებოდეს დღე-ღამეში 8 საათს. ამ ზოგადი მონახაზის ფარგლებში კავშირის წევრი ქვეყნები და (ევროპული) პროფკავშირები გააგრძელებენ სამუშაო დროის სქემების რეფორმირებას მათ ქვეყნებში არსებული მდგომარეობის გათვალისწინებით. მაგრამ ევროკავშირის დონეზე სამუშაო დროსთან დაკავშირებული გადაწყვეტილებები ძალზე მნიშვნელოვანი აღმოჩნდა ეროვნული სახელმწიფო სამსახურებისთვის, როცა „სიმაპის საქმესთან“ დაკავშირებით ევროსასამართლოს უნდა განეხილა, თუ რამდენად შეიძლებოდა ჩათვლილიყო მორიგეობაზე მყოფი ექიმის მუშაობა ცვლაში მუშაობის ტოლფასად და ამდენად მოქცეულიყო ამ დადგენილების მოქმედების არეში. სასამართლომ მიიჩნია, რომ მორიგეობისას გაწეული სამუშაო უნდა ჩაითვალოს ცვლაში მუშაობად და შესაბამისად, ეს დადგენილება უნდა ვრცელდებოდეს ექიმებსა და სახელმწიფო სექტორის სხვა მოსამსახურეებზეც. ასევე ევროკავშირის დონეზე, სახელმწიფო სამსახურების პროფკავშირთა ევროპულმა ფედერაციამ 2000 წელს მიიღო გადაწყვეტილება, რომელიც თავისი წევრებისთვის 35-საათიან სამუშაო კვირას „პრიორიტეტულ მოთხოვნად“ აცხადებდა. მაგრამ ეროვნულ დონეზე ბოლო წლებში იშვიათად თუ ხდებოდა სამუშაო კვირის შემცირება (ამ მხრივ ყველაზე ღირსშესანიშნავი გამონაკლისი იყო საფრანგეთში 35-საათიანი სამუშაო კვირის დაწესება).134

ბოსერი და დემკე თავის გამოკვლევაში, რომელიც კანდიდატი ქვეყნების საჯარო სამსახურებს ეხება, სამუშაო დროსთან დაკავშირებით წერენ:135 „ევროკავშირში შემსვლელ ქვეყნებში სამუშაო პირობების შესახებ არსებული მონაცემების თანახმად, არასრული სამუშაო დატვირთვა აქ არაა ძალიან გავრცელებული, ზოგ შემთხვევაში კი მისი შემოღება არც კი განიხილება ადმინისტრაციული რეფორმის ერთ-ერთ ამოცანად. ამ მაგალითზე კარგად ჩანს, თუ რაოდენ განსხვავებული პრიორიტეტები და პრობლემები აქვთ საჯარო სამსახურებს ერთი მხრივ, ევროკავშირის წევრ ქვეყნებში და, მეორე მხრივ, ევროკავშირში შემსვლელ ქვეყნებში. კავშირში შემსვლელი ქვეყნებისთვის უმთავრესი ამოცანაა საკმარისი რაოდენობის მაღალკვალიფიციური პერსონალის დაქირავება და მათთვის ისეთი სამუშაო პირობების შეთავაზება, რომ მათ ნაწილობრივ მაინც შეძლონ თავისი პოტენციალის რეალიზება, ხოლო ევროკავშირის წევრი ქვეყნებისთვის ყველაზე აქტუალური საკითხებია სამუშაო პირობების გაუმჯობესება, მოქნილი მართვა და ერთი სამუშაოს რამდენიმე მოსამსახურეზე დანაწილება. ამის გარდა, ამ განსხვავებათა ასახსნელად უნდა გათვალისწინებულ იქნეს ეკონომიკური და კულტურული ასპექტებიც –  მაგალითად, დაბალი ანაზღაურება სრული სამუშაო დატვირთვის შემთხვევაშიც კი, ცხოვრების დაბალი დონე, ზოგადად, ორიენტაცია მატერიალურ ფასეულობებზე, გაზრდილი ყურადღება დასვენების მიმართ, პროფესიული საქმიანობისა და ოჯახური ცხოვრების უკეთ შეთავსების სურვილი. ცხოვრების დონის საშუალო ვადაზე გათვლილმა გაუმჯობესებამ, განსაკუთრებით ცენტრალური და აღმოსავლეთ ევროპის ქვეყნებში, და ზოგადად, პოლიტიკურმა და ეკონომიკურმა დაახლოებამ დასავლეთ ევროპის ქვეყნებთან, რაც შედეგად მოჰყვა მათ ევროკავშირში გაწევრიანებას, შეიძლება სათავე დაუდოს კავშირის ყველა ქვეყნის უფრო გრძელვადიან კონვერგენციას“.136

ბელინკის, ბოშის და ვაგნერის გამოკვლევაში ყველაზე სრულადაა გაანალიზებული სამუშაო დროსთან დაკავშირებული გარემოებები და ამ სფეროში არსებული ტენდენციები ევროპულ ქვეყნებში.137 ავტორები არა მარტო განიხილავენ ბოლო ხანებში გატარებულ ცვლილებებს, არამედ გვთავაზობენ კონკრეტულ წინადადებებს სამომავლოდ სამუშაო დროის განსაზღვრის თაობაზე როგორც სახელმწიფო, ისე კერძო სექტორისთვის. უაღრესად საყურადღებოა ამ მოხსენების დასკვნა იმის თაობაზე, რომ ცალკეული ქვეყნების ფარგლებშიც და ქვეყნებს შორისაც შეინიშნება იმ მოთხოვნებისა და პრიორიტეტების კონვერგენცია, რომელსაც სამუშაო დროსთან დაკავშირებით გამოთქვამენ დამხმარე სამუშაოთი დაკავებული მოსამსახურეები (როგორც კაცები, ისე ქალები). რამდენადაც ამ გამოკვლევის შედეგები მრავალმხრივ საინტერესოა, ჩვენ უფრო დეტალურად წარმოგინდენთ მის ძირითად დასკვნებს:
· კაცები უფრო მეტ ხანს მუშაობენ, ვიდრე ქალები;

· ფაქტიურად ყველა ქვეყანაში, მენეჯერული მოვალეობების მქონე მოსამსახურეები უფრო მეტ ხანს მუშაობენ, ვიდრე ისინი, ვისაც ასეთი მოვალეობები არ გააჩნია;

· მოსამსახურეთა მოთხოვნები მუშაობის ხანგრძლივობასთან დაკავშირებით მნიშვნელოვანწილად დამოკიდებულია სამუშაოს არსებულ ხანგრძლივობაზე. ზოგადად, რაც უფრო დიდია (მცირეა) სამუშაო საათების არსებული რაოდენობა, მით უფრო მეტ (ნაკლებ) სამუშაო საათებს ისურვებდნენ;

· ევროკავშირის ყველა წევრ ქვეყანაში, როგორც წესი, ხალხი უფრო მცირე სამუშაო დროს ისურვებდა, ვიდრე მათ რეალურად აქვთ. იმ მოსამსახურეებს, რომლებსაც უფრო ხანგრძლივად უწევთ მუშაობა, უფრო მეტი ხნით უნდათ შეუმცირდეთ სამუშაო დრო, ვიდრე მათ, ვისი სამუშაო დროც ნაკლებია.

· მოსამსახურეებისთვის უფრო იშვიათადაა სასურველი როგორც ძალიან ბევრი, ისე ძალიან მცირე სამუშაო საათები. ის, ვისი სამუშაოც ძალიან ხანგრძლივია, ისურვებდა მის შემცირებას, ხოლო მათ, ვისი სამუშაო საათებიც მცირეა, უფრო მეტი სამუშაო საათები სურთ;

· ევროპაში მოსამსახურეთა უმრავლესობისთვის უფრო მისაღებია მუშაობა კვირაში 30-დან 40 საათამდე;

· ყველა ქვეყანაში როგორც კაცები, ისე ქალები უფრო ნაკლებად არიან დაინტერესებულნი იმუშაონ სრული დატვირთვით (35 საათი და მეტი) და მეტად ისურვებდნენ შტატში არასრული დატვირთვით მუშაობას (20-დან 34 საათამდე);

· გაიზარდა მეტისმეტად ხანგრძლივი გრაფიკით მუშაობის შემთხვევები, განსაკუთრებით კაცებს შორის. EUROSTAT-ის მონაცემების თანახმად, ევროპის ყველა ქვეყანაში გაიზარდა იმ მოსამსახურეთა ხვედრითი წილი, რომლებიც კვირაში 45 საათზე მეტს მუშაობენ;

· ოჯახის უფრო თანამედროვე მოდელი საშუალებას აძლევს ორივე პარტნიორს გაუმჯობესებული პირობებით შევიდეს შრომის ბაზარზე; ამდენად, ისევ გაიზარდა სრული განაკვეთით მომუშავეთა ხვედრითი წილი. უკანასკნელ წლებში, რაც უფრო სრულყოფილი ხდება ბავშვებზე ზრუნვის სისტემები, მით უფრო ნაკლები მოთხოვნილებაა არასრული განაკვეთის სამუშაო ადგილებზე, როგორც ეს არის, მაგალითად, დანიაში. დღესდღეობით უფრო გაადვილებულია გარკვეული პაუზის შემდეგ არასრული დატვირთვით მუშაობისა ან სრული დატვირთვით მუშაობის დაწყება, ან არასრული დატვირთვიდან სრულ დატვირთვაზე გადასვლა, ამიტომაც არასრული განაკვეთზე მუშაობა საქმიანი ცხოვრების ჩვეულებრივ მოვლენად იქცა –  ისევე, როგორც გარკვეული დროით პროფესიული საქმიანობის შეწყვეტა. ასეთ მოდელს ვხვდებით ფინეთში, დანიასა და შვედეთში. რამდენადაც ოჯახში თანაბრადაა განაწილებული ანაზღაურებადი სამუშაო, ორივე პარტნიორი უპირატესობას უფრო მოკლე სამუშაო დროს ანიჭებს –  სრული დატვირთვის არსებულ ნორმაზე ნაკლებს.

ბელინსკი, ბოში და ვაგნერი138 თავის გამოკვლევაში აყალიბებენ იმ სტრატეგიას (სამუშაო დროსთან დაკავშირებით), რომლის გატარებაც, მათი აზრით, სასურველი იქნებოდა:
· უნდა მოხდეს სრულ განაკვეთზე მომუშავეთა სამუშაო საათების შემდგომი შემცირება სხვადასხვა დონით –  ქვეყნების თავისებურებათა გათვალისწინებით. მოსამსახურეებს უნდა ჰქონდეთ სრულ სამუშაო განაკვეთსა და (ძირითად სამუშაოს) არასრულ განაკვეთს შორის არჩევანის შესაძლებლობა; ამასთან, მათ საშუალება უნდა მიეცეთ თავად აირჩიონ ის პერიოდები, რომლის განმავლობაშიც არ იმუშავებენ, ოღონდ ექნებათ მუშაობის განახლების გარანტირებული შესაძლებლობა და იმ ადამიანებისთვის, რომლებიც სამუშაო პაუზის პერიოდში ჩართულნი იქნებიან საზოგადოებრივად სასარგებლო საქმიანობაში (ბავშვების მოვლა გარკვეულ ასაკამდე, შემდგომი სწავლა, ნათესავებზე ზრუნვა და ა.შ.), გათვალისწინებული იქნება გარკვეული ფინანსური შეღავათები.

· უნდა შეიქმნას პირობები არასრული განაკვეთის (ძირითადი) სამუშაო ადგილების შესაქმნელად; უნდა შეწყდეს ქალების მიღება დამხმარე სამუშაოებზე არასრული დატვირთვით, რასაც ჯერ კიდევ აქვს ადგილი ზოგიერთ ქვეყანაში, და ამ მიზნით დაწეულ უნდა იქნეს სამუშაო დროის ქვედა ზღვარი. გარკვეული პირობებით, მოსამსახურეს უნდა მიეცეს საშუალება თავად აირჩიოს სამუშაო დროის მოდელი. ბავშვთა სოციალური დაცვის სისტემა ისე უნდა იყოს ორგანიზებული, რომ მშობლებმა შეძლონ დაიცვან გონივრული ბალანსი ანაზღაურებად სამუშაოსა და ბავშვების აღზრდას შორის. საათობრივი ანაზღაურების განაკვეთისა და სოციალური   დახმარების რაოდენობა არათუ ერთნაირი უნდა იყოს, არამედ უნდა არსებობდეს ფინანსური დახმარება იმ ადამიანებისთვის, რომლებიც წყვეტენ მუშაობას გარკვეული სოციალური მოვალეობების შესასრულებლად, რათა ამის შესაძლებლობა გარანტირებული იყოს არა მხოლოდ მაღალანაზღაურებადი მოსამსახურეებისთვის. ამის გარდა, უნდა შემცირდეს სხვაობა კაცების და ქალების საათობრივ ანაზღაურებას შორის, რათა ოჯახში არც ერთი პარტნიორის გადაწყვეტილებებზე არ იმოქმედოს განსხვავებული ანაზღაურებით განპირობებულმა ეკონომიკურმა ფაქტორებმა. დასასრულ, სამუშაოსა და სამუშაო დროის ორგანიზება უნდა იყოს უფრო მოქნილი, ისე, რომ მოსამსახურეებს საშუალება ჰქონდეთ ცვალონ თავიანთი სამუშაო დრო საკუთარი ინტერესებისა და მოთხოვნილებების შესაბამისად. ასეთ შემთხვევაში ტრადიციული სრული განაკვეთის ფუნქციები, რომელიც ზემოთ განვიხილეთ, შეიძლება განსხვავებული გზით შესრულდეს. თუ ორივე პარტნიორი ეკონომიკურად აქტიურია, ოჯახში მხოლოდ ერთ წევრს აღარ მოუწევს ერთადერთი მარჩენალის როლის შესრულება. მაგრამ ეს წინადადებები ეწინააღმდეგება რეალობას: „ევროპული ფონდის“ მიერ ჩატარებული გამოკვლევის თანახმად, ევროკავშირის ქვეყნების მოსამსახურეთა 55% (კანდიდატ ქვეყნებში სახელმწიფო ადმინისტრაციაში მომუშავეთა 75%) ვერ ახდენს გავლენას თავის სამუშაო დროზე.139
· ოჯახის უზრუნველყოფა საერთო ძალისხმევის შედეგად მოხდება და ამით შესაძლებელი იქნება ინდივიდუალური (სტანდარტული) სამუშაო დროის შემცირება. უფრო მცირე სამუშაო დრო ორივე პარტნიორისთვის სოციალური დახმარების მიღების საფუძველიც გახდება. ასეთ შემთხვევაში საჭირო აღარ იქნება მეორადი სოციალური დახმარების გაცემა ეკონომიკურად არააქტიური მეუღლისთვის (ასეთი პრაქტიკა ჯერ კიდევ არსებობს ბევრ ქვეყანაში).

· უფრო მეტი შეზღუდვები უნდა არსებობდეს განსაკუთრებულად ხანგრძლივ მუშაობაზე და უფრო თავისუფლად უნდა შეიძლებოდეს მოკლე სამუშაო დროის არჩევა. თუ მოსამსახურეებს მიეცემათ ამის შესაძლებლობა და არჩევანის უფლება მათ რეგულარულ პრივილეგიად იქცევა, მაშინ ისინი თავად დაადგენენ სამუშაო საათების ზღვრულ რაოდენობას. მაგრამ მოსამსახურეებს უნდა ჰქონდეთ იმის გარანტია, რომ დაცულ იქნება კონტრაქტით გათვალისწინებული სამუშაო დრო. თუ საბოლოო კრიტერიუმად მიღებულ იქნება მუშაობის შედეგი, როგორც ეს ახლა ბევრგან ხდება, და ამდენად, სამუშაო დრო აღარ იქნება მკაცრად განსაზღვრული, მაშინ არათუ აღარ იარსებებს ზედმეტი (აუნაზღაურებელი) მუშაობის საფრთხე, არამედ მოსამსახურეები ნაკლებად აირჩევენ არასრული დატვირთვით მუშაობას. ამაზე ისიც მეტყველებს, რომ სრული სამუშაო დატვირთვით მომუშავეთა თითქმის 60% აცხადებს, რომ არასრული დატვირთვის პირობებში ისინი ვერ შეასრულებდნენ იმავე მოცულობის სამუშაოს.140
· ბელინსკის, ბოშისა და ვაგნერის მიერ ჩატარებული გამოკითხვის თანახმად, სრულ განაკვეთზე მომუშავეთა თითქმის ნახევარი მიიჩნევს, რომ არასრული განაკვეთით მუშაობა ზიანს მიაყენებდა მათ კარიერას, ხოლო 43% აცხადებს, რომ შრომის და სოციალური უზრუნველყოფის კანონმდებლობა არასრული განაკვეთით მომუშავეებს სრულ განაკვეთზე მომუშავეებთან შედარებით ნაკლებ სოციალურ დაცვას სთავაზობს.141 ერთ მესამედზე ნაკლები თვლის, რომ მათი დამქირავებლისთვის მისაღები იქნებოდა არასრული სამუშაო დატვირთვის მოთხოვნა. ეს ყველაფერი სერიოზულ დაბრკოლებებს ქმნის და გარკვეულ პირობებში შეიძლება ხელი შეუშალოს მოსამსახურეთა სურვილის ასრულებას სამუშაო დროის (საერთოდ ან გარკვეული პერიოდით) შემცირების თაობაზე. არასრული დატვირთვით მუშაობა მხოლოდ ჰოლანდიაშია შრომის ფართოდ გავრცელებული ფორმა. როგორც ამას გამოკითხვებიც ადასტურებს, ასეთ პირობებში მოსამსახურეები უპირატესობას იმაზე ნაკლებ სამუშაო დროს მიანიჭებდნენ, რასაც სრული დატვირთვა ითვალისწინებს.

· ამდენად, სრული და არასრული სამუშაო დატვირთვის მკაცრი გამიჯვნა, რასაც უმეტეს ქვეყნებში ჯერ კიდევ აქვს ადგილი, მოსამსახურეებს ართმევს სამუშაო დროსთან დაკავშირებით თავისუფალი არჩევანის გაკეთების შესაძლებლობას. მაგალითად, კანდიდატ ქვეყნებში სახელმწიფო ადმინისტრაციის მოსამსახურეთა მხოლოდ 6% მუშაობს არასრულ განაკვეთზე.142 დღესდღეობით მოსამსახურემ ან უნდა იმუშაოს სრული სამუშაო დატვირთვით გათვალისწინებული საათების განმავლობაში, ან აირჩიოს ნაკლები სამუშაო დრო და არასრული განაკვეთი _ სამუშაოს ჯერ კიდევ ნაკლებგავრცელებული და ნაკლებაღიარებული ფორმა. სწორედ ამიტომ ქალებს გაცილებით იშვიათად შეხვდებით უმაღლეს თანამდებობებზე, რამდენადაც ისინი უფრო მეტად არასრულ განაკვეთზე მუშაობენ. ამის გარდა, როგორც წესი, ძალზე ძნელია არასრული განაკვეთიდან სრულზე დაბრუნება, ხოლო ბევრი მოსამსახურისთვის ფაქტიურად შეუძლებელია სამსახურის დაწყება არასრული დატვირთვით, რადგან დამქირავებელი არ არის დაინტერესებული ახალი მოსამსახურის მიღებით არასრულ განაკვეთზე. ყველა მსურველისთვის რომ იყოს შესაძლებელი არასრულ განაკვეთზე მუშაობა, იქნებ თავდაპირველად საჭირო იყოს სტატუსის საკითხის მოგვარება, რათა აღმოიფხვრას ის გავრცელებული შეხედულება, რომ არასრული განაკვეთის სამუშაო არის „არასრულყოფილი“ ან „დაბალი რანგის“ სამუშაო.

· ეროვნულ სახელმწიფო სამსახურებში საკმაოდ დიდია იმ საჯარო მოსამსახურეთა ხვედრითი წილი, რომელთა სამუშაო დრო ნორმას აღემატება (მაგალითად, ლუქსემბურგში პერსონალის 45% დაწესებულზე მეტს მუშაობს დროდადრო, 35% კი –  რეგულარულად).143 ნორმაზე მეტი მუშაობა, და განსაკუთრებით კი ნორმაზე მეტ ხანს რეგულარულად მომუშავეთა დიდი ხვედრითი წილი მნიშვნელოვან რესურსს წარმოადგენს მმართველი პოლიტიკოსებისთვის. შემთხვევითი არ არის, რომ უმეტეს ქვეყნებში უმუშევრობასთან ბრძოლის მიზნით ნორმაზე მეტი სამუშაო დროის შემცირების საკითხი სამუშაო დროის განსაზღვრის სტრატეგიის მნიშვნლოვანი ელემენტია. ასეთი ინიციატივის განხორციელება შეიძლება იმ გარემოებამაც გააადვილოს, რომ ზედმეტი მუშაობის საკომპენსაციოდ მოსამსახურეები, როგორც წესი, უპირატესობას დასვენებას ანიჭებენ. საბერძნეთის, იტალიისა და ესპანეთის გარდა, ყველა ქვეყანაში ნორმის გადაჭარბებით მომუშავეთა 80%-ს შეუძლია აიღოს ან ისურვებდა, რომ აეღო შვებულება ნორმაზე მეტი მუშაობის სანაცვლოდ.144
· არასწორი შეხედულება არსებობს იმასთან დაკავშირებითაც, თუ რატომ მუშაობს ხალხი არასრული დატვირთვით. როგორც აღმოჩნდა, მოსამსახურეთა უმრავლესობა არასრული დატვირთვით იმიტომ არ მუშაობს, თავისთვის მეტი თავისუფალი დრო რომ დარჩეს. ასეთთა რაოდენობა ძალზე მცირეა. საერთო ჯამში, არასრული დატვირთვით მომუშავეთა პასუხებიდან ირკვევა, რომ მათი დიდი უმრავლესობა იძულებულია იმუშაოს ასეთი რეჟიმით სხვადასხვა გარემოებათა გამო. ამის მიზეზად ყველაზე ხშირად (მთლიანად ევროპაში არასრულ განაკვეთზე მომუშავეთა საშუალოდ 41%) ასახელებენ იმ გარემოებას, რომ ასეთი რეჟიმი მათ საშუალებას აძლევს უფრო მეტი დრო დაუთმონ ბავშვების ან ოჯახის სხვა წევრების მოვლას ან სხვადასხვა საოჯახო მოვალეობებს. მეორე მიზეზი, რაც ადამიანებს არასრული განაკვეთით მუშაობას აიძულებს, ის არის, რომ ისინი უბრალოდ ვერ შოულობენ სრული განაკვეთის სამუშაოს. დასახელებული მიზეზები ნათლად მეტყველებს იმაზე, რომ არასრული განაკვეთის სამუშაო ხალხისთვის ხშირად ერთადერთი ხელმისაწვდომი ანაზღაურებადი სამუშაოა და არავითარ შემთხვევაში –  მათი თავისუფალი არჩევანის შედეგი145
სამწუხაროდ, ყველა არსებულ შედარებით გამოკვლევაში სამუშაო დრო ისეა განხილული, თითქოს შეიძლებოდეს მისი გამიჯვნა პირადი ცხოვრებისგან146 და სოციალური და ეკონომიკური მოვლენებისგან. დღესდღეობით, როგორც ჩანს, სამუშაო დროის განსაზღვრაზე მნიშვნელოვან ზემოქმედებას ახდენს დაფინანსების სიძნელეები და განსაკუთრებით კი სამუშაო ადგილების შემცირება. კიდევ ერთი ფაქტორია „დემოგრაფიული და საპენსიო შენელებული მოქმედების ნაღმები“ (ჰესელი).147

„ცნობილი ფაქტია, რომ ადამიანების პენსიაზე გასვლის ასაკს არა ბიოლოგია, არამედ კულტურა განსაზღვრავს. როცა 1988 წელს გერმანიის კანცლერმა ბისმარკმა საპენსიო ასაკად 70 წელი დააწესა, ეს პოლიტიკური გადაწყვეტილება ემყარებოდა როგორც კულტურულ, ისე სოციალურ ფაქტორებს. იმ დროისთვის სიცოცხლის საშუალო ხანგრძლივობა 45 წელი იყო. ადამიანთა დიდი უმრავლესობა ვერც აღწევდა საპენსიო ასაკს. მაგრამ დრო შეიცვალა. თანამედროვე თაობა ეკონომიკურად გაცილებით უკეთ უზრუნველყოფილი და ჯანმრთელია და მისი სიცოცხლის საშუალო ხანგრძლივობაც ბევრად მეტია. ევროპელი მოქალაქეებისთვის პენსიაზე გასვლა „მეორე ცხოვრების“ დასაწყისია და ის შეიძლება 20-დან 30 წლამდე გაგრძელდეს. მაგრამ „საყოველთაო კეთილდღეობის სახელმწიფოს“, როგორც ჩანს, სიძნელეები ელის (…). ცენტრალური და აღმოსავლეთ ევროპის ქვეყნებზეც ვრცელდება მოსახლეობის დაბერების ტენდენცია. მართალია, აღმოსავლეთ ევროპაში მოსახლეობა ჯერ კიდევ უფრო ახალგაზრდაა, ვიდრე ევროკავშირის ქვეყნებში, მაგრამ მისი დაბერება აქ უფრო სწრაფადაც კი ხდება მეტისმეტად დაბალი შობადობის გამო“.148

ჩვენ საზოგადოებებში მიმდინარე „დაბერების“ პროცესი და სულ უფრო მკაცრი ფინანსური შეზღუდვები დამქირავებელს აიძულებს სამუშაო დროის განსაზღვრისას უფრო მოქნილი სტრატეგია აირჩიოს, რაც, საბოლოო ჯამში, იწვევს სამუშაო კვირის საშუალო მაჩვენებლისა და ზოგადად, სამუშაო დროის გაზრდას (სამუშაო დროის ზრდის ხარისხი დამოკიდებულია მოსამსახურეთა და პროფკავშირების რეაქციაზე). უკანასკნელი მონაცემების თანახმად, გაერთიანებულ სამეფოში მოსამსახურეთა 16% კვირაში 48 საათზე მეტს მუშაობს. ბრიტანეთის მოსამსახურეთა დაახლოებით 33%-ზე ვრცელდება 1993 წლის დადგენილების მე-18 მუხლის გამომრიცხველი პუნქტი.149 ევროკომისიამ განაცხადა, რომ სამომავლოდ ის აპირებს გადახედოს დადგენილებას 93/104EC (რომელშიც შეტანილ იქნა შესწორებები დადგენილებით 2003/88/EC). ფაქტიურად ეს არის რეაქცია ევროსასამართლოს 9 სექტემბრის განჩინებაზე (საქმე C-151/02), რომლის მიხედვითაც საავადმყოფოს ექიმებისთვის მათი მორიგეობის დრო უნდა სრულად ჩაითვალოს “სამუშაო დროდ” და შესაბამისადაც იქნეს ანაზღაურებული.

მაგრამ დღესდღეობით ძალზე ნაადრევია იმაზე მსჯელობა, თუ რა გავლენას ახდენს გაზრდილი სამუშაო დრო, მუშაობის მეტი ინტენსივობა და სამუშაო დროის მოქნილი სქემები მოსამსახურეთა სულიერ განწყობასა და შრომის ნაყოფიერებაზე.
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ტრადიციულად, საჯარო სამსახური წარმოადგენდა პროფესიონალურ ბიუროკრატიულ სტრუქტურას. ვებერის აზრით, ბიუროკრატია ძლიერი იმიტომ იყო, რომ ის გულისხმობდა კვალიფიკაციას, კომპეტენტურობას, რაციონალიზმსა და ეფექტიანობას. დღესაც ორგანიზაციათა უმრავლესობას შეიძლება ბიუროკრატიული ეწოდოს, მაგრამ როგორც გამოცდილება გვიჩვენებს, ადმინისტრაცია, რომელიც უმთავრესად ემყარება იერარქიულ პრინციპებს, გაუპიროვნებელ მოქმედებებს, ფორმალიზმსა და რაციონალიზმს, არ ითვალისწინებს ჰუმანიტარულ ფაქტორს და ამ მხრივ მას მრავალი ნაკლი აქვს. ამასთან, იერარქიული, წესდებების საფუძველზე მოქმედი, ფორმალური და გაუპიროვნებელი ორგანიზაციები აღარ შეესაბამება ჩვენი ცვალებადი საზოგადოებების მოთხოვნებს, მოქალაქეთა მოლოდინს და ვერც „ბიუროკრატთა“ უკვე განსხვავებულ განწყობას, კვალიფიკაციებს, ფასეულობებსა და პროფესიულ დონეს აკმაყოფილებს. დღესდღეობით უკვე ყველასთვის ნათელია, რომ მართვის სტილი, რომლისთვისაც მთავარია რაციონალიზმი, სიხისტე და ორგანიზაციული (და ნაკლებად –  პიროვნული) პრინციპები, საქმეს უფრო აზარალებს, ვიდრე რგებს. კლასიკური მოდელის სასაფუძვლო პრინციპები სულ უფრო ხისტი გახდება იმ შემთხვევაში, თუ არ გაიზრდება მობილობა (მაგ., როცა საჯარო მოსამსახურეთა სამსახურში მიღება მხოლოდ საწყისი დონის თანამდებობებზე ხდება), ხოლო იერარქიული ორგანიზაციებისთვის დამახასიათებელია გაჭიანურებული პროცედურები და მოქალაქეებში ის უკმაყოფილებასა და იმედგაცრუებას იწვევს.

მაგრამ იმის მიუხედავად, რომ ბოლო რამდენიმე ათწლეულის მანძილზე ევროკავშირის თითქმის ყველა წევრ ქვეყანაში დაიწყეს მთელი რიგი რეფორმების გატარება, დღემდე არ არსებობს ბიუროკრატიული მოდელის უნივერსალური ალტერნატივა. რეფორმები, ძირითადად, მიზნად ისახავს იერარქიული სტრუქტურის შერბილებას, ორგანიზაციული სტრუქტურის გათანაბრებას, მეტი მობილობისა და მოქნილობის და შედეგზე ორიენტირებული მართვის სისტემების დანერგვას.

ის, რაც ორგანიზაციებში ხდება, უშუალოდ ეხებათ აქ მომსახურე ადამიანებს –  საჯარო მოხელეებს. მართალია, ევროპის ქვეყნების უმეტესობაში ყველა ამ რეფორმის შედეგადაც არ გაუქმებულა „საჯარო მოხელის“ სტატუსი, მაგრამ ასეთ „სტატუსს“ ნელ-ნელა ეცლება შინაარსი. თითქმის ყველგან არსებობს „საჯარო სამართლის თანამდებობის პირი“ და „ფიცის“ დადების წესი. ზოგიერთ ქვეყანაში სახელმწიფო მოსამსახურეთა 90% კვლავაც საჯარო მოხელეა. მაგრამ, ამავე დროს, არ არსებობს არც საერთო წესი და არც საერთო კონცეფცია იმის თაობაზე, თუ ვინ უნდა მიიღოს საჯარო მოხელის სტატუსი.

ტრადიციულად ითვლებოდა, რომ პროფესიონალი საჯარო მოხელის განსაკუთრებული სტატუსი უზრუნველყოფდა მისი საქმიანობის სტაბილურობას, ნეიტრალობასა და უწყვეტობას. თანამდებობრივი წინსვლის მკაფიო სქემა, მუდმივი სამსახური, მუშაობის სტაჟის (და არა დამსახურების ან პროფესიული ღირსებების) პრიორიტეტულობა, შეღავათიანი საპენსიო სისტემები, ხისტი სტრუქტურა და შეზღუდული მობილობა მიზნად ისახავდა მაქსიმალურად შემცირებულიყო პოლიტიკური ზემოქმედების შესაძლებლობა, კორუფცია და ის საფრთხე, რაც ამ სამსახურისთვის მთავრობის პოლიტიკურ არასტაბილურობას შეიძლება მოეტანა. ისტორიულად, კლასიკური პროფესიონალური სისტემის უპირატესობად ის ითვლებოდა, რომ რამდენადაც საჯარო მოხელე ასეთ პირობებში დაცული იქნებოდა თვითნებობისგან და პოლიტიკური ზემოქმედებისგან, ის იქნებოდა ლოიალური მხოლოდ სახელმწიფოს მიმართ და არ იქნებოდა დამოკიდებული კერძო ინტერესზე ან რომელიმე პოლიტიკურ პარტიაზე. სამუშაო სტაჟის პრიორიტეტულობის პრინციპს იმით ამართლებდნენ, რომ ასეთ შემთხვევაში დამქირავებელს სავსებით შეეძლო ჰქონოდა თავის მოსამსახურეთა ინსტიტუციონალური კომპეტენციის (და მათი მხრივ ორგანიზაციული ტრადიციის გაგრძელების) იმედი.

ჩვენ უკვე ვნახეთ, თუ რაოდენ მნიშვნელოვანია მკაფიო თანამდებობრივი სქემა და მუდმივი სამსახური. მაგრამ, ამავე დროს, განსაკუთრებული საპენსიო სისტემები ძალზე ძვირი უჯდება სახელმწიფოს და მათ გამართლებაც არა აქვთ.

მაგრამ საჭიროა თუ არა საჯარო მოხელეები კვლავაც ითვლებოდნენ განსაკუთრებულ კატეგორიად და მათთვის განსაკუთრებული სამუშაო პირობები არსებობდეს? ან იქნებ ყველა სახელმწიფო მოსამსახურეს ერთი და იგივე „სტატუსი“ უნდა ჰქონდეს და ადამიანური რესურსების მართვის მთავარი ამოცანა ყველა მათგანისთვის კარგი სამუშაო პირობების შენარჩუნება უნდა იყოს? ჩვენი გამოკვლევა საკმაო საფუძველს გვაძლევს ვიფიქროთ, რომ ეს უკანასკნელი ვარიანტი –  მოსამსახურეთა გარკვეული კატეგორიისთვის მაინც –   ყველაზე სასურველი (და სამართლიანი) გადაწყვეტილება იქნებოდა. მაგრამ საქმე ასე მარტივად არ არის.

ავიღოთ კორუფციისა და ნეიტრალობის შემთხვევა: უზრუნველყოფს თუ არა მუდმივი სამსახური და თანამდებობრივი სისტემა ნაკლებ კორუფციას, მეტ დაცულობას პოლიტიკური გავლენისგან და მეტ ნეიტრალობას? ან იქნებ პოლიტიზირებულობა, ფავორიტიზმი და კორუფცია უფრო მეტად განპირობებულია პოლიტიკური კულტურით, ტრადიციითა და სამუშაო პირობებით (როგორიცაა დაბალი ანაზღაურება)? ძალზე ძნელია ამ კითხვებზე ცალსახა პასუხის გაცემა. ჩვენ მხოლოდ ის ვიცით, რომ მუდმივი სამუშაო და სამსახურეობრივი წინსვლის სქემები მნიშვნელოვანი სამოტივაციო ფაქტორებია და შრომის ნაყოფიერებაზეც დადებითად მოქმედებს. ამავე დროს, როგორც კელოუსა და ნიგროს მიერ აშშ-ს ჯორჯიის შტატში ჩატარებული გამოკვლევა მოწმობს, არ დასტურდება ის ეჭვი, რომ „მოსამსახურეთა დიდი რაოდენობის გადასვლა არაკლასიფიცირებულ სამსახურში გააადვილებდა პოლიტიკურ საფუძველზე მათ შევიწროებას ან მანიპულირებას“.1

მაგრამ ევროპაში არც ერთ ქვეყანას არ სურს ეროვნული საჯარო სამსახურის სრული პრივატიზება. ჰოლანდიაში „ნორმალიზაციის“ შედეგად გარკვეულ სფეროებში მოხდა „გათანაბრება“, მაგრამ ტოტალური პრივატიზაცია აქ არ განხორციელებულა და მოსამსახურეთა 80% კვლავაც საჯარო სამართლის სუბიექტად რჩება.

ევროკავშირის უმეტეს ქვეყნებში მოსამსახურეთა გარკვეულ გატეგორიებს განსაკუთრებული სამუშაო პირობები აქვთ. შვედეთსა და იტალიაშიც კი, ზოგიერთი სახელმწიფო მოსამსახურე (მაგ., მოსამართლეები და პროკურორები) განსაკუთრებული სტატუსით სარგებლობენ. პოლიციელებს, ჯარისკაცებს, მოსამსართლეებს და ა.შ., როგორც წესი, არა აქვთ გაფიცვის უფლება. ამის გარდა, მოსამსახურეთა გარკვეული კატეგორიებისთვის სამუშაო დრო განსაკუთრებული წესით განისაზღვრება და მათთვის დისციპლინარული წესებიც განსხვავებულია.

აქედან გამომდინარე, შეიძლება ვიფიქროთ, რომ რამდენადაც სახელმწიფო სექტორი განსხვავდება კერძო სექტორისგან, სახელმწიფო სექტორში დასაქმებულ მოსამსახურეებსაც მუშაობის განსაკუთრებული პირობები უნდა ჰქონდეთ და მათი შრომაც განსაკუთრებული კანონმდებლობით უნდა რეგულირდებოდეს.

მაგრამ წევრი ქვეყნები ახალ სირთულეებს ხვდებიან იმის განსაზღვრისას, თუ რა პირობებს უნდა ითვალისწინებდეს განსაკუთრებული სტატუსი გარკვეული კატეგორიის მოსამსახურეებისთვის. უნდა შედიოდნენ თუ არა სხვებიც ამ კატეგორიაში? სად უნდა გადიოდეს გამყოფი ხაზი სტატუსის მქონეთა და სტატუსის არმქონეთა შორის? გერმანიაში, საფრანგეთსა და ჰოლანდიაში უნდა იყვნენ თუ არა მასწავლებლები საჯარო მოხელეები იმიტომ, რომ ისინი მილიონობით ბავშვის მომავალს განსაზღვრავენ? რატომ ეკრძალებათ მათ საგაფიცვო მოძრაობაში მონაწილეობის მიღება გერმანიაში, თუკი სხვა ქვეყნებში მათ აქვთ ეს უფლება? რითი „სჯობიან“ ფრანგი, ჰოლანდიელი და გერმანელი მასწავლებლები თავიანთ შვედ ან ბრიტანელ კოლეგებს, რომლებიც არ არიან საჯარო მოხელეები?

რა ბედი ეწევა იმ ათასობით „კერძო“ მოსამსახურეს, რომლებიც დასაქმებულნი არიან ქიმიურ მრეწველობაში, ატომურ ელექტროსადგურებზე, წყალმომარაგების სფეროში, საერთაშორისო ორგანიზაციებში და რომლებიც ასევე ახორციელებენ სახელმწიფო უფლებამოსილებას, იცავენ საზოგადოებას და მოქალაქეებს მნიშვნელოვან მომსახურებას უწევენ? რატომ არ უნდა იყვნენ ეს მოსამსახურეები საჯარო მოხელეები? ან, თუ კითხვას სხვაგვარად დავსვამთ, განა შვედი სახელმწიფო მოსამსახურეები უფრო კორუმპირებული, ნაკლებ ნეიტრალური და ნაკლებ მიუკერძოებელი არიან მხოლოდ იმიტომ, რომ ისინი „პრივატიზებულ“ პირობებში მუშაობენ?

გარდა იმისა, რომ სიძნელეები იქმნება იმის განსაზღვრისას, თუ ვინ უნდა იყოს საჯარო მოხელე და ვინ –  არა, არსებობს კიდევ ერთი პარადოქსიც: მართალია, წევრ ქვეყანათა უმეტესობას არ სურს სახელმწიფო სამსახურის სრული პრივატიზება, მაინც ხდება ამ სექტორში არსებული სამუშაო პირობების გათანაბრება კერძო სექტორთან. მაგრამ გათანაბრების ეს პროცესი არ მიმდინარეობს ცალმხრივად: ზოგიერთ შემთხვევაში ხდება კერძო სექტორის სამუშაო პირობების დაახლოებაც სახელმწიფო სექტორთან.

„სახელმწიფოს“ შეცვლილი როლი მოითხოვს საჯარო მოხელის ცნების ტრანსფორმაციასაც. როგორც ეს გამოკვლევაც გვიჩვენებს, არ არის აუცილებელი არსებობდეს საჯარო მოხელეთა ფართო კატეგორია. უფრო მნიშვნელოვანია, არსებობდეს კარგი სამუშაო პირობები, პროფესიული წინსვლის შესაძლებლობა, სტაბილურობა, პასუხისმგებლობა და, რაც ყველაზე მთავარია, კარგი ხელმძღვანელობა. ერთი სიტყვით, ადამიანური რესურსების პროფესიონალური მენეჯმენტი! მაგრამ რეალობა მეტად გაურკვეველია, ფინანსური მდგომარეობა კი –  რთული. აქედან გამომდინარე, ადამიანური რესურსების მართვა, როგორც გააზრებული სტრატეგია, მხოლოდ ცალკეულ შემთხვევებში თუ ხორციელდება. ამის შედეგად კი სულ უფრო უარესდება სამუშაო პირობები: არის სტაბილური ხელფასები, რომელიც მნიშვნელოვნად არ იზრდება, სამაგიეროდ, იზრდება მუშაობის ხანგრძლივობა, შრომის ინტენსივობა, სულ უფრო მწვავდება დაძაბული მუშაობით გამოწვეული პრობლემები (მაგ., ზურგის ტკივილი), ნორმის გადამეტებით მუშაობა ჩვეული მოვლენა ხდება, პროფესიული განვითარება აღარაა სტრატეგიულ პრიორიტეტებს შორის, ხელმძღვანელობა კი არადამაკმაყოფილებელია. ამის გარდა, ბევრი ორგანიზაცია დღემდე ძალზე ბიუროკრატიულია და მოხელეები არასაკმარისად დამოუკიდებლები არიან.

ამ სფეროში განხორციელებულ რეფორმებს ყოველთვის არ მოაქვთ მდგომარეობის გაუმჯობესება. პასუხისმგებლობათა დეცენტრალიზაციას მხოლოდ იმ შემთხვევაში აქვს აზრი, თუკი მენეჯერები არ არიან „ჩაძირულნი“ ზედმეტ სამუშაოში და სათანადოდ არიან მომზადებულნი თავისი ამოცანებს შესასრულებლად. შრომის ეფექტიანობის მართვის პროგრამები მხოლოდ მაშინ გამოიღებს შედეგს, როცა შეფასება ურთიერთნდობის, პატივისცემისა და ურთიერთგაგების ატმოსფეროში ტარდება. ამისთვის კი აუცილებელია მოსამსახურესა და მის უფროსს შორის არსებობდეს ურთიერთობის ჩამოყალიბებული სისტემა. მაგრამ ვის აქვს იმის დრო ან ვინ გამოძებნის დროს იმისთვის, რომ გამოიყენოს მუშაობის ეფექტიანობის შეფასების სპეციალური სისტემები?

დღესდღეობით განსხვავება სახელმწიფო და კერძო მოსამსახურეებს შორის სამუშაო დროის, ანაზღაურების, პენსიების, შვებულებების, სამუშაოზე მიღების წესისა და პროფესიული მოთხოვნების მხრივ უფრო ნაკლებ გამოკვეთილია, ვიდრე ეს ადრე იყო. უკანასკნელი წლების ყველაზე მნიშვნელოვანი სიახლე არის ღია კონკურსების შემოღება მენეჯერებისთვის (რომლებსაც განსაზღვრული დროით იღებენ სამუშაოდ) და მათთვის ანაზღაურების გაზრდა (მუშაობის ეფექტიანობის შესაბამისად). ხშირად ამ რეფორმების გასატარებლად საკმაო საფუძველიც არსებობდა, რამდენადაც სულ უფრო ძნელდებოდა იმის დასაბუთება, თუ რატომ უნდა ჰქონოდათ სახელმწიფო მოხელეებს განსაკუთრებული სტატუსი. რატომ უნდა ინიშნებოდნენ უმაღლესი რანგის თანამდებობის პირები შიდაკონკურსების საფუძველზე და რატომ უნდა იყოს არჩევანი დამოკიდებული მინისტრის კეთილ ნებაზე? რატომ არ უნდა მოეწყოს ამის ნაცვლად სამართლიანი და რაციონალური კონკურსები? იგივე ცვლილებები განხორციელდა სამუშაო სტაჟის პრიორიტეტულობის პრინციპთან დაკავშირებით. მართალია, სამუშაო სტაჟი დღემდე მნიშვნელოვან როლს ასრულებს, მაგრამ მის ადგილს ნელ-ნელა იკავებს პროფესიული თვისებები და დამსახურება. დაბოლოს: რატომ უნდა იღებდეს “საშუალოდ” 60 წლის მოხელე უფრო მაღალ ხელფასს, ვიდრე 30 წლის მოსამსახურე, რომელსაც ჰყავს ორი შვილი და რომელიც შესანიშნავად ასრულებს თავის პროფესიულ მოვალეობებს (და რომელსაც თავის უფროს კოლეგაზე მეტად სჭირდება მაღალი ხელფასი)? ეს მაგალითიც იმაზე მიუთითებს, რომ მოსამსახურეთა დაწინაურებისას პროფესიული თვისებების პრიორიტეტულობის აღიარება და კერძო და სახელმწიფო სექტორებს შორის მობილობის გაზრდა ხელს უწყობს “საჯარო მოხელის” სახელმწიფო სტატუსის „უხმაურო გაუქმებას“.

ეჭვგარეშეა, რომ სამომავლოდ დიდი პარადოქსის წინაშე აღმოვჩნდებით. ერთი მხრივ, სულ უფრო საეჭვო ხდება საგანგებო სტატუსის აუცილებლობა სახელმწიფო მოსამსახურეებისთვის, რაც იწვევს აქ არსებული სამუშაო პირობების გათანაბრებას კერძო სექტორის სამუშაო პირობებთან. მეორე მხრივ კი, როგორც გამოკვლევათა უმრავლესობა ცხადყოფს, პრობლემა არაა „საჯარო მოხელეებში“. პირიქით, ისინი კმაყოფილნი არიან თავისი სამუშაოთი და, როგორც წესი, კარგად ასრულებენ თავის ფუნქციებს. ამის საფუძველზე კი შეიძლება დავასკვნათ, რომ ტრადიციული სამუშაო პირობები და საჯარო სამსახურის ფუძემდებლური პრინციპები ხშირად დადებით ეფექტს იძლევა.

აქედან გამომდინარე, რეფორმა და გათანაბრება იმავდროულად გამოიწვევს მდგომარეობის გაუარესებას და შესაძლოა უარყოფითი გავლენა მოახდინოს მოტივაციაზე, მუშაობის ეფექტიანობასა და მოსამსახურეთა განწყობაზე. შეიძლება ისეც მოხდეს, რომ „საჯარო სამსახურის უბრალო პრივატიზაციის“ შედეგად სახელმწიფო სამსახური აღარ იქნება იმდენად მიმზიდველი სამუშაოს მაძიებლებისთვის. სწორედ ამ მიზეზების გამო, მომავლის საჯარო სამსახურმა ხელახლა უნდა განსაზღვროს თავისი, როგორც დამქირავებლის როლი და სახელმწიფო სამსახურის იმიჯიც უნდა გაუმჯობესდეს.
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პოლიცია, ჯარი), თანამდებობებზე
დანიშვნა და ფიცის დადება მხოლოდ
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სექტორებში დამატებითი პერსონალის
მიღების აუცილებლობა
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იღებდნენ, სამუშაოზე მიღების
(მათ შორის შუა რგოლის
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წესები და უმაღლესი რანგის
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დაანგარიშება არ მოხდება ბოლოს
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სამომავლოდ, კერძო სექტორთან დაახლოების პროცესის პარალელურად, სერიოზული ყურადღება უნდა მიექცეს ადამიანური რესურსების მართვის სტრატეგიას. როგორც ეს გამოკვლევა გვიჩვენებს, საკმაო საფუძველი არსებობს იმისთვის, რომ ერთ დროს ბიუროკრატიულ საჯარო სამსახურებში მოხდეს სტატუსისა და სამუშაო პროცესის „ნორმალიზაცია“. მაგრამ ნორმალიზაცია არ უნდა ნიშნავდეს სამუშაო პირობების გაუარესებას. ბევრი რამ მიანიშებს იმაზე, რომ სამუშაო პირობების საკითხი კვლავაც უმთავრეს ადგილს დაიკავებს უახლოესი მომავლის დღის წესრიგში. არ შეიძლება უსასრულოდ გაგრძელდეს მოთხოვნები იმის თაობაზე, რომ იმუშაონ უფრო დიდხანს, სწრაფად, უფრო ეფექტიანად, უკეთ შეასრულონ დასახული ამოცანები, იყვნენ უფრო მობილურები, მოქნილები, საკუთარ თავზე მეტი პასუხისმგებლობა აიღონ და ა.შ. როგორ უნდა გაუმკლავდეს 21-ე საუკუნის საჯარო მოსამსახურე ამ გამოწვევებს? აუცილებელია მხოლოდ შემუშავდეს და გატარდეს ადამიანური რესურსების მართვის რეალური პოლიტიკა, გამოსწორდეს არსებული სისტემებისა და პროცედურების ნაკლოვანებები, რადგან მთავარ პრობლემას არ ქმნის ადამიანთა (ცუდი) მუშაობა. ისინი კარგად ასრულებენ თავის პროფესიულ მოვალეობებს.

__________________________

1. Kellogh/Nigro, Administrative Theory, op. cit., p. 17.
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„განა მთავრობა თავისთავად არაკომპეტენტურია? სრულიადაც არა. განა ფედერალური ორგანოებში არაკომპეტენტური ხალხი მუშაობს? არა. პრობლემა გაცილებით სერიოზულია“(ალ გორი, 1993)
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ერთმანეთისგან (
ნავარაუდევი) გამოყოფა
	მართვა, ორგანიზაციული 
ქსელები, სახელმწიფო-კერძო 
ერთობლივი საწარმოები, 
მკაფიო საზღვრების გაქრობა 
პოლიტიკასა და მმართველობას, 
სახელმწიფო და კერძო სექტორს 
შორის 

	მთავარი აქცენტი 
ეროვნულ სახელმწიფოზე
	საერთაშორისო პროცესები, 
ევროპეიზაცია, ეროვნული 
სახელმწიფო მთავარ მოქმედ 
პირად რჩება

	ფორმალიზებული და
წერილობითი პროცედურები
	საინფორმაციო და საკომუნიკაციო 
ტექნოლოგიები, ელექტრონული 
ფოსტა და ინტერნეტი

	სახელმწიფო სამსახური, 
რომელიც მიმზიდველი 
იყო სამუშაოს 
მაძიებლებისთვის, არ 
არსებობდა პრობლემები პერსონალით სამუშაო 
ადგილების 
დაკომპლექტებასთან 
დაკავშირებით, უარყოფითი 
იმიჯი 
	დემოგრაფიული ძვრები, 
სექტორების პერსონალით 
დაკომპლექტების პრობლემები, 
უარყოფითი იმიჯი

	ერთიანი საჯარო 
სამსახური
	ერთიანი საჯარო სამსახურის 
დაშლა: დეცენტრალიზაცია, 
კონტრაქტების გაფორმება 
გარეშე ორგანიზაციებთან, 
უფლებამოსილებათა გადაცემა 
სააგენტოებისთვის

	ადამიანური რესურსების
 ცენტრალიზებული 
მართვა (მაგ., 
ანაზღაურების ერთიანი 
სისტემა)
	ინდივიდუალიზაცია და შრომის 
ეფექტიანობის მართვა

	იერარქიულობის 
პრინციპი
	იერარქიული სტრუქტურა და 
იმავდროულად მენეჯერთა 
გაზრდილი პასუხისმგებლობა

	სახელმწიფო 
ხელისუფლების 
აღსრულება საჯარო 
მოსამსახურეების 
მეშვეობით
	სახელმწიფო ხელისუფლების 
აღსრულება სხვადასხვა 
კატეგორიის მოსამსახურეების 
მეშვეობით

	საგანგებო სტატუსი 
საჯარო მოხელეებისთვის
	სამუშაო პირობების გათანაბრება 
სახელმწიფო და კერძო სექტორებს 
შორის

	საზოგადოების მართვა
	საზოგადოების მომსახურება


საკითხი, თუ ვისთვის უნდა მიეცათ საჯარო მოხელის სტატუსი, ყოველთვის იყო დაკავშირებული სახელმწიფო ხელისუფლების აღსრულებასა და სახელმწიფო ინტერესების უზრუნველყოფასთან. ამიტომაც საჯარო მოხელის ცნება ყოველთვის ტრადიციულ ეროვნულ-სახელმწიფოებრივ კონცეფციას ემყარებოდა. დღესდღეობით რადიკალური ცვლილებები განიცადა სუვერენობის, ეროვნულობისა და მოქალაქეობის ცნებებმა.1 სახელმწიფო ხელისუფლება ხორციელდება მართვის ახალი (ევროკავშირის) სტრუქტურებისა და რამდენიმე სხვადასხვა სუბიექტის მიერ. ამის გარდა, სახელმწიფოებრივი ინტერესების უზრუნველყოფა აღარაა მხოლოდ მოცემული ქვეყნის მოქალაქეების ფუნქცია. მაგრამ როგორ აისახება ეს ყველაფერი საჯარო სამსახურის მომავალ სტატუსზე? შეიცვლება ის თუ საერთოდ გაუქმდება? ეს გამოკვლევა ვერც გასცემდა პასუხს ყველა ამ კითხვას. მაგრამ მომავალში, როგორც ჩანს, სულ უფრო გაძნელდება იმის დასაბუთება, თუ რატომ უნდა ჰქონდეს სახელმწიფო მოსამსახურეთა ფართო კატეგორიას საჯარო მოხელის საგანგებო სტატუსი.

ამავე დროს, იცვლება ის გარემოებებიც, რომლებიც საერთო ფონს უქმნის სახელმწიფო სამსახურების რეფორმების პროცესს. გერჯენ/კელერმანის გამოკვლევის2 თანახმად, ეს გარემოებებია:
· კვლავ აქტუალური გახდა უსაფრთხოების საკითხები;

· ძლიერდება გლობალიზაციის პროცესი;

· ფართოდ ვრცელდება ინფორმაციული რევოლუცია;

· ძლიერდება არაერთგვაროვნება;

· იცვლება ხელმძღვანელობის კულტურა;

· იშლება საზღვრები სახელმწიფო, კერძო და არაკომერციულ სექტორებს შორის.

ამ გამოკვლევის ავტორებისთვის იმთავითვე ცხადი იყო, რომ ადამიანური რესურსების მართვა ძალზე რთული და დინამიკური პროცესია. რამდენადაც ეს ყველაფერი ადამინებს ეხება, კადრების მართვა არ შეიძლება განვიხილოთ წმინდა მექანიკურ და რაციონალურ პროცესად, რომლისგანაც შეიძლება ველოდეთ ცალსახა შედეგებს. იგივე შეიძლება ითქვას ამ სფეროში გატარებული რეფორმების მიმართაც. ჩვენი კვლევა არ გვაძლევს იმის მტკიცების საფუძველს, რომ ადამიანური რესურსების მართვა არის ტელეოლოგიური პროცესი. ის გარკვეულ მდგომარეობათა მონაცვლეობა უფროა. მართალია, ზოგ რეფორმას შეიძლება სიტუაციის გაუმჯობესებაც მოჰყვეს (მაგ., სამუშაოზე მიღებისა და სამსახურეობრივი დაწინაურების სფეროში განხორციელებულ რეფორმებს), მაგრამ ზოგიერთი მათგანი წარმოშობს ახალ სიძნელეებს, დილემებს, პარადოქსებს და მდგომარეობის გაუარესებასაც (მაგ., სამუშაო პირობების შეცვლა, შრომის ეფექტიანობის მართვის სხვადასხვა სისტემების დანერგვა). დღესდღეობით ძალზე მნიშვნელოვანია, რომ ადამიანური რესურსების მართვის თეორია ეფუძნებოდეს ემპირიულ ფაქტებსა და საიმედო მონაცემებს. და მაინც, ის არაკეთილგანწყობა, რომელიც არსებობს ეროვნული საჯარო სამსახურებისა და ბიუროკრატიის მიმართ, გამოწვეულია არასწორი ინფორმაციითა და შესაბამისი ინფორმაციის უგულებელყოფით. ბიუროკრატის გავრცელებული იმიჯი ამის ნათელი დადასტურებაა. უმეტეს შემთხვევებში ხალხისთვის სულ ერთია, მუშაობს „ბიუროკრატი“ ცენტრალურ აპარატში თუ რეგიონულ ორგანოში, კონტრაქტით თუ მუდმივ თანამდებობაზე, შვედეთში თუ საფრანგეთში. ხალხისთვის ბიუროკრატი ყველგან ბიუროკრატია.

სწორედ ეს გარემოება აიძულებს მოცემული გამოკვლევის ავტორებს დაასკვნან: „საჯარო სამსახური არის არა მხოლოდ ის სფერო, სადაც რეფორმები ხორციელდება, არამედ განუწყვეტელი ცვლილებებისა და (ხშირად გაუმართლებელი) კრიტიკის ობიექტიც. მაგრამ გავრცელებული წარმოდგენების, ცრურწმენებისა და სტერეოტიპების ფონზე შეუძლებელია ეროვნული საჯარო სამსახურების რეფორმირება. ამაში დამნაშავე მოქალაქეები არ არიან, ეს უფრო იმ პოლიტიკოსთა ანგარების გამო ხდება, რომლებიც თავის საარჩევნო კამპანიებს „ბიუროკრატების განქიქების ხარჯზე“ ატარებენ და გულმოდგინედ ამხელენ „ვებერისეულ საჯარო მოხელეებს“. მაგრამ ეფექტიანი სახელმწიფო სექტორის ჩამოყალიბება ძალზე ძნელი იქნება, თუკი გავრცელებული სტერეოტიპი სიმართლეს შეესაბამება და ბიუროკრატებს თავის სამუშაოში სტაბილურობა, რეგულარული ანაზღაურება და გარანტირებული პენსიები უფრო იზიდავთ, ვიდრე საზოგადოების სამსახური; თუკი საჯარო სამსახური სავსეა ფრთხილი, წესების მონურად მორჩილი, რისკის მოძულე მჯღაბნელებით და არა აგრესიული, საქმიანი ნოვატორებით; და თუკი საჯარო სამსახურისთვის დამახასიათებელი მართვის ძველმოდური, იერარქიული და ინერტული კულტურა გულუხვად ასაჩუქრებს ხანგრძლივ სამსახურს და გზას უხსნის დინების მიმყოლ ქვეშევრდომებს და არა –  ინიციატივიან ხელმძღვანელობას, ეფექტიან მუშაობას, მრავალფეროვან მიდგომას და პრობლემების გონებამახვილურ გადაწყვეტას”.3

დღეს აუცილებელია დავიცვათ საჯარო სამსახურის ის ასპექტები, რომელთა დაცვაც კი შესაძლებელია და გავატაროთ რეფორმები იქ, სადაც ეს აუცილებელია. ეს არ არის მოწოდება ტრადიციული დიქოტომიის –  ადმინისტრაცია//პოლიტიკა –  შენარჩუნებისკენ; ეს მხოლოდ მიზნად ისახავს ამ ორი მხარის გონივრულ შეთავსებას.

ევროკავშირის ბევრ წევრ ქვეყანაში პერსონალზე გაწეული ხარჯების შემცირებასა და შტატების შეკვეცას ხშირად სასურველი შედეგი მოაქვს დამქირავებლისთვის (მაგ., შრომის ნაყოფიერების ზრდა), მაგრამ დაქირავებულთათვის ეს არ არის ყოველთვის მომგებიანი. სულ უფრო მეტი საჯარო მოსამსახურე უჩივის სამუშაო დატვირთვის გაზრდას, სამსახურეობრივი წინსვლის შესაძლებლობების შემცირებას, სამუშაო პირობების საერთო გაუარესებას. მეორე მხრივ, როგორც ჩანს, უკეთ მუშაობენ ის ორგანიზაციები, სადაც ტარდება ძლიერი საკადრო პოლიტიკა, მაგრამ ეს მხოლოდ ცალკეული შემთხვევებია.

ადამიანური რესურსების მართვის სფეროში ხშირად შეხვდებით მოწოდებებს მეტი მოქნილობისკენ, სიახლეებისკენ, მუშაობის ეფექტიანობისა და პასუხისმგებლობის ამაღლებისკენ. ხშირად ეს მხოლოდ ცარიელი სიტყვებია. არავინ უარყოფს, რომ ჩვენ მართლაც გვსურს ეფექტიანობის, ნაყოფიერების, მოტივაციისა და ინოვაციების სტიმულირება. მაგრამ საკითხი ისაა, ამ ბოლო წლების რეფორმებმა მართლაც გამოიღო ასეთი შედეგები თუ ისინი მხოლოდ ცვლიან მდგომარეობას და თანაც არა ყოველთვის უკეთესობისკენ?
ხალხი მხოლოდ იმ შემთხვევაში შეძლებს უკეთ მუშაობას, როცა მას ამისთვის საკმარისი მოტივაცია აქვს, როცა სამუშაო გარემო ჯანსაღია, როცა სამუშაო მისთვის შთაგონების წყაროა. მაგრამ როგორ უნდა მოხდეს ადამიანების მოტივირება? როგორ უნდა აიგოს ორგანიზაციული სტრუქტურები? რა პირობები უნდა არსებობდეს პროფესიული და პირადი ცხოვრების შესათავსებლად? როგორ უნდა შეიქმნას პროფესიული ზრდის შესაძლებლობები? როგორ უნდა შეეხამოს ერთმანეთს დამქირავებელთა და დაქირავებულთა ინტერესები? ყველა ეს საკითხი დღემდე გადაუჭრელია.

შრომის ნაყოფიერება ადამიანური რესურსების მართვის ცენტრალური პრობლემაა. მაგრამ რატომ კეთდება აქცენტი შრომის ნაყოფიერების ამაღლებაზე? განა სახელმწიფო მოსამსახურეები ზარმაცობდნენ მთელი ამ წლების განმავლობაში? როცა კი დამქირავებელი დააპირებს მოსამსახურეთა შრომის ნაყოფიერებისა და მოტივაციის გაუმჯობესებას, ის თავდაპირველად უნდა შეეცადოს პასუხი გასცეს ამ კითხვას. დღეს უკვე ნათელია, რომ „დაჯილდოებისა და დასჯის ტრადიციულმა სისტემამ, თუ ის სათანადოდ არ იქნა გამოყენებული, შეიძლება ძალზე უარყოფითად იმოქმედოს მოსამსახურეთა მოტივირებაზე“.4 საუკეთესო შემთხვევაშიც კი მათი ეფექტი არც თუ ისე დიდია. სამუშაოზე ბოლომდე დახარჯვას ადამიანებს ისეთი არამატერიალური ფაქტორები აიძულებს, როგორიცაა მიზნის განცდა, ინტერესი, პასუხისმგებლობის გრძნობა“.5 თუ ეს მართლაც ასეა და ამ მხრივ მნიშვნელოვან როლს ასრულებს ხელმძღვანელობა, ემოციები, პირადი მახასიათებლები (მაგ., გამოცდილება), მაშინ ასევე გასარკვევია, თუ რამდენად მოქმედებს შრომის ნაყოფიერებაზე ისეთი გარემოებები, როგორიცაა მუშაობის სტაჟის გათვალისწინების პრინციპი და მუდმივი სამუშაო.

რაც არ უნდა იყოს, დიდი და ამბიციური რეფორმატორული პროექტების ხანა, როგორც ჩანს, წარსულს ჩაბარდა. როცა განიხილავენ განხორციელებულ რეფორმებს, მაგალითად, მუშაობის ეფექტიანობაზე დამოკიდებული ანაზღაურების შემოღებას, პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაციასა ან ეფექტიანობის მართვის სისტემის დანერგვას, ხშირად გაიგებთ, რომ ეს ყველაფერი, მართალია, შთამბეჭდავად კი ჟღერს, მაგრამ პრაქტიკულ შედეგს ვერ იძლევა. ყოველთვის არ მართლდება ის იმედები, რომლებიც უკავშირდებოდა ხარჯების დაზოგვას, ინდივიდუალური და ორგანიზაციული შრომის ნაყოფიერებისა და ეფექტიანობის ზრდას და მთავრობის მიმართ მოქალაქეთა ნდობის ამაღლებას. იმ შემთხვევაშიც კი, როცა გატარებული რეფორმების შედეგად ვინმე ელის ორგანიზაციული მაჩვენებლების გაუმჯობესებას, ეს სულაც არ ნიშნავს, რომ იგივე რეფორმები მოსამსახურეებისთვისაც სასარგებლო იქნება. უფრო მეტიც, ბევრმა ახალმა რეფორმამ უარყოფითად იმოქმედა მოსამსახურეთა მოტივაციაზე. ფაქტია, რომ სამუშაო პირობების კერძო სექტორთან გათანაბრება და საჯარო სამსახურის პრივილეგიების გაუქმება ხელს არ უწყობს მოსამსახურეთა განწყობის გაუმჯობესებას. ეს ყველაფერი იმას არ ნიშნავს, რომ თავისთავად რეფორმა ცუდია და რომ ძველი სისტემები ახლებზე უკეთესია. მაგრამ საზოგადოებაში მომხდარი დიდი ცვლილებების მიუხედავად, გადაუჭრელი რჩება საჯარო სამსახურის რეფორმისა და სამუშაო პირობების კლასიკური პრობლემები (მაგ., მოტივაცია, ორგანიზება, პატრონაჟის თავიდან აცილება, დეცენტრალიზაცია, მოქნილობა, ეფექტიანობა, კანონის უზენაესობის პრინციპი და ა.შ.). როგორც აღნიშნულია OECD-ის გამოკვლევაში,6 მთავრობები ძირითადად შრომის ეფექტიანობის საკითხებით არიან დაკავებულნი და „სახელმწიფო მართვის მიმდინარე რეფორმაში ადამიანური რესურსების მართვის სტრატეგიას ყველაზე ნაკლები ყურადღება ექცევა“ (OECD, 2002). უფრო მეტიც, შეინიშნება „მეცნიერული მართვის“ აღორძირების ტენდენცია, სადაც მთავარი აქცენტი კეთდება დეტალიზაციისა და პარამეტრთა სტანდარტიზაციის ფორმალურ სისტემებზე. ძალზე მნიშვნელოვანია, რომ მართვა ორიენტირებული იყოს მკაფიო ამოცანებსა და განსაზღვრულ პარამეტრებზე, მაგრამ უნდა შერბილდეს პარამეტრიზაციის ეს პროცესი“ (OECD, 2002).

მართალია, საკმაო საფუძველი გვაქვს ვივარაუდოთ, რომ სახელმწიფო სექტორის კრიზისი კიდევ გაგრძელდება (სულ მცირე, მომავალი ათწლეულის განმავლობაში მაინც), მაგრამ ახლა დგება რეფორმათა კონსოლიდაციისა და სრულყოფის (უფრო კონსტრუქციული) პერიოდი. უპირველეს ყოვლისა, იმედი უნდა ვიქონიოთ, რომ მოხდება იმ მიდგომის კრიტიკული გადახედვა, რომლის თანახმადაც ახალი ეფექტიანი მმართველობის ჩამოსაყალიბებლად სრულიად საკმარისია ის ლამის წმიდათა-წმიდა ლოზუნგები თუ მოწოდებები (საიმონი), მოწოდებები, რომლებიც გვარწმუნებენ, რომ ყოველივე სიახლე სიკეთის მომტანია.

სტარატეგიის საკითხები, რომლებიც სახელმწიფო დამქირავებლების წინაშე დგას და რომლებიც მომავალ შრომით ურთიერთობებს შეეხება, ძალზე რთული და პოლიტიკურად ფეთქებადსაშიშია. ამის საუკეთესო მაგალითია დემოგრაფიული პროცესების (განსაკუთრებით კი „დაბერების“ პროცესის) გავლენა სახელმწიფო სექტორზე.

მაგრამ საჯარო სამსახური აღარაა სტატიკური ობიექტი. ის განუწყვეტლივ იცვლება და ცდილობს გაუმკლავდეს ახალ გამოწვევებს და პასუხობდეს ტრადიციულ მოთხოვნებსაც. ესენია:
· დემოგრაფიული პროცესების შედეგად წამოჭრილი პრობლემები;

· ევროკავშირის ზემოქმედება ეროვნულ საჯარო სამსახურებზე;

· ინფორმაციული ტექნოლოგიების მნიშვნელობა სახელმწიფო სექტორისთვის;

· ფასეულობათა და კვალიფიკაციათა შეცვლა;

· პასუხისმგებლობის დეცენტრალიზაციის საჭიროება (რაც აუცილებლად გულისხმობს პასუხისმგებლობის გადანაწილებას მოსამსახურეებზეც);

· მეტი საერთაშორისო, ტერიტორიული და სექტორებშორისი მობილობის აუცილებლობა;

· იმის აუცილებლობა, რომ ქალები სულ უფრო ხშირად ინიშნებოდნენ უმაღლეს თანამდებობებზე;

· მეტი გახსნილობის, გამჭვირვალობის და მოქალაქეთა უფლებების გაფართოების აუცილებლობა;

· თანხების გონივრული ხარჯვა (ანგარიშგება);

· დემოკრატიულ საზოგადოებაში ეფექტიანი პოლიტიკის გატარება.

ახალ პირობებთან „ადაპტაციის“ აუცილებლობის მიუხედავად, დიდი მნიშვნელობა ექნება იმას, რომ მომავალმა რეფორმებმა უარყოფითად არ იმოქმედოს საჯარო მოსამსახურეთა შრომის ნაყოფიერებაზე, განწყობასა და ფასეულობებზე. სრულყოფას მოითხოვს სტრუქტურები და პროცედურები, მაგრამ არა –  ადამინები.

ეს გამოკვლევა არ გვაძლევს იმის თქმის საფუძველს, რომ უფრო მოქნილი საკონტრაქტო სისტემები თანამდებობრივ სისტემებზე „უკეთესია“. ამ ორივე სისტემას აქვს თავისი ძლიერი და სუსტი მხარეები და ორივე მათგანი განუწყვეტელ სრულყოფასა და ცვლილებებს საჭიროებს. მართალია, თანამდებობრივი სისტემები ნაკლებ მოქნილია პერსონალის დაქირავებისა და მობილობის თვალსაზრისით, მაგრამ საკონტრაქტო სისტემებისთვის დამახასიათებელია პერსონლისა და სამუშაოს არასტაბილურობა. ძველმა და ახლადგაჩენილმა სიძნელეებმა სრულიადაც არ უნდა გვიბიძგოს იქითკენ, რომ საერთოდ უარი ვთქვათ ტრადიციულ საჯარო სამსახურსა და ბიუროკრატიულ პრინციპებზე. „მენეჯერიზმი“ ყველა პრობლემას ვერ გადაწყვეტს. პირიქით, უნდა გაცნობიერებულ იქნეს ისეთი პრინციპების მნიშვნელობა, როგორიცაა პერსონალის სტაბილურობა და უნდა მოხერხდეს მისი შეთავსება მობილურობისა და მოქნილობის ახალ პრინციპებთან. როგორც დასაწყისშიც აღინიშნა, შეუძლებელია შევქმნათ საუკეთესო სამყარო, მაგრამ ჩვენ მაინც უნდა ვეძიოთ ის. მართალია, ასეთი ძიება არასდროს არ დასრულდება, მაგრამ ამან პესიმისტებად არ უნდა გვაქციოს.
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კავშირში შემსვლელ ქვეყნებს შესაძლებლობა ეძლევათ გაითვალისწინონ წევრი ქვეყნების არა მარტო „წარმატებული“, არამედ „წარუმატებელი გამოცდილებაც“.

გამოცდილების გავრცელება დასავლეთიდან აღმოსავლეთისკენ და სამხრეთისკენ კავშირში შემსვლელი ქვეყნების საჯარო სამსახურების მუშაობის ხარისხისა და ეფექტიანობის ამაღლების მნიშვნელოვანი ფაქტორია. მაგრამ არ არსებობს ისეთი საუკეთესო მოდელი და მზა რეცეპტი, რომლის შეთავაზებაც შესაძლებელი იქნებოდა ამ ქვეყნებისთვის. როგორც ენგელი აღნიშნავს, სახელმწიფო სექტორში აღმოსავლეთ-დასავლეთის პროგრამების განხორციელებამ „გვიჩვენა, რომ დასავლური მიდგომები და რეფორმირების დასავლური მეთოდი არც თუ წარმატებული აღმოჩნდა იქ, სადაც არ იქნა გათვალისწინებული გარემო ფაქტორები და ადგილობრივი თავისებურებები“. 7

ამის საფუძველზე შეგვიძლია დავასკვნათ, რომ კავშირში შემსვლელმა სახელმწიფოებმა დიდი ყურადღებით უნდა შეისწავლონ დასავლური მოდელები და მხოლოდ ამის შემდეგ გააკეთონ „საკუთარი“ არჩევანი. მათ ამის შესანიშნავი შესაძლებლობა აქვთ.
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