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I. ВВЕДЕНИЕ

Исследовательский проект, отчет по которому предлагается вниманию читателей, был осуществлен в 2000 – 2002гг. Институтом социологии РАН при поддержке совместного Фонда, образованного Фондом Горбачева и Университетом г.Калгари (Канада). 


Проект посвящен изучению молодых (до 35 лет включительно) чиновников, находящихся на государственной и муниципальной службе.


Авторы исходили из того, что приток на государственную и муниципальную службу талантливой и преданной интересам общества молодежи может стать одним из важных факторов повышения эффективности государственного и муниципального управления. В России сформировалось новое поколение молодых специалистов, которые прошли совершенно иную, чем предшествующие поколения, систему социализации, усвоили новые ценности, новые взгляды на социально-экономическое и социально-политическое устройство общества. Лучшие и наиболее квалифицированные из них приобрели современные знания и навыки – как общежизненные, так и профессиональные, усвоили новую трудовую этику. Часть молодых специалистов имеет за плечами опыт ведения собственного бизнеса или опыт работы на предприятиях нового российского бизнеса. Всю эту новизну молодые люди, в принципе, способны привнести в деятельность государственных и муниципальных органов власти, способствуя их модернизации и росту эффективности.  


В то же время на пути молодых специалистов, в особенности, наиболее сильных из них, в государственную и муниципальную службу существуют серьезные препятствия. С одной стороны, для многих молодых специалистов работа чиновника не является сегодня особенно привлекательной, и они предпочитают ей работу на частных предприятиях или собственный бизнес. С другой стороны, и сами органы государственного и муниципального управления не всегда нацелены на рекрутирование наиболее квалифицированных представителей молодежи. В итоге, лучшие и наиболее талантливые часто выбирают иные направления профессиональной карьеры.


Важно понять и как складывается судьба тех молодых специалистов, которые все же попадают на работу в государственные и муниципальные учреждения. Неясно, побуждает ли молодых людей сложившаяся структура этих учреждений к конформности или же к инновациям, к удовлетворенности сложившимся положением вещей или же к постоянному саморазвитию, приобретению новых знаний и навыков. Неизвестно, насколько благоприятны условия для горизонтальной и вертикальной социальной мобильности молодых бюрократов, на основе каких критериев принимаются решения о повышении или перемещении чиновников. Знание всех этих процессов необходимо, чтобы найти и внедрить новые способы привлечения лучших молодых специалистов на государственную и муниципальную службу и новые пути эффективного использования их делового и личностного потенциала.

Задачи исследовательского проекта предполагают нахождение ответов на следующие основные вопросы:

· Какова представленность молодых специалистов, мужчин и женщин, на различных должностях государственной и муниципальной службы?

· Как молодые специалисты находят работу в органах государственного и муниципального управления, и как государственные и муниципальные учреждения их  рекрутируют? 

· В какой степени молодые управленцы используют знания и навыки, полученные в вузе, каких знаний им недостает? 

· Каковы типичные стадии развития их карьеры и критерии, на основе которых их продвигают? Какова доля тех, кто намерен покинуть государственную и муниципальную службу?

· Какова  трудовая мотивация молодых чиновников, что в первую очередь побуждает их к выбору подобной карьеры и к ее прекращению? 


Чтобы найти ответы на перечисленные выше вопросы, мы начали с анализа данных государственной статистики, касающихся гос/муниципальных служащих. Они позволили нарисовать общую картину численности и состава российской бюрократии.

Далее для более детального изучения были выбраны три области Европейской части России, расположенные к северу, востоку и к югу от Москвы и в какой-то степени отражающие разнообразие "нестоличных" регионов Европейской России. Объектом изучения стали администрации этих областей, а также городские администрации соответствующих областных центров. В каждой из этих шести администраций в 2000-2001гг. была проведена  серия качественных интервью с руководителями кадровых служб и отдельных департаментов, а весной 2001г. по стандартизированной анкете были опрошены молодые чиновники в возрасте до 35 лет включительно (всего опрошено 638 человек, примерно по 100 человек в каждой из шести администраций).

Российские ученые и эксперты активно планируют и обсуждают предстоящую реформу государственной и муниципальной службы
. Цель настоящего доклада иная – описать и проанализировать нынешнюю ситуацию. Хотя знание сегодняшнего положения дел может пригодиться и для планирования будущих изменений. 


Доклад состоит из введения, раздела, посвященного анализу данных государственной статистики, раздела, где анализируются результаты анкетного опроса молодых государственных и муниципальных служащих, и основных выводов.

II. ЧИСЛЕННОСТЬ И СОСТАВ РОССИЙСКОЙ БЮРОКРАТИИ: МЕЖДУ СОВЕТСКОЙ НОМЕНКЛАТУРОЙ И ГОСCЛУЖБОЙ ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА

(по материалам государственной статистики)

Президент В.В.Путин провозгласил одним из своих приоритетов укрепление государственных институтов, недостроенных в 90-е годы или разрушенных на начальном этапе реформ. Это в значительной степени совпало с явными или неявными ожиданиями большей части россиян. На смену лозунгу «меньше государства!» пришел лозунг «сильного государства». Однако, под «сильным государством» для России одни понимают жесткую руку авторитарного правителя, другие надеются на торжество демократических институтов, эффективно и безусловно обеспечивающих “enforcement” (воплощение в жизнь) принятых законов и заключенных контрактов. Экономический рост и политическая стабилизация в 1999-2001 году усилили спрос на сильное государство именно в демократическом его понимании и создали определенные предпосылки для его формирования. 

Сможет ли государство играть важную и позитивную роль в формировании рыночной экономики и консолидации демократии будет не в последнюю очередь зависеть от «свойств» самого государства. Качество государства во многом (но не во всём) определяется качеством аппарата государственного управления, мотивацией, квалификацией и ответственностью его работников, т.е. характеристиками тех, кому государство доверяет действовать от своего имени и в чьи руки вверяет бюджетные ресурсы. Не случайно, во всех наиболее развитых странах общество предъявляет крайне высокие профессиональные и моральные требования к своим государственным служащим. Эта служба, хотя и уступает по оплате частному сектору, но более стабильна и защищена, и работа в ней престижна.  

Институциональный потенциал (institutional capacity) государства во многом определяется качеством (компетенцией, квалификацией, мотивацией) государственного аппарата. Его продукцией должны быть коллективные блага – такие, как общие правила игры и безусловное проведение этих правил в жизнь. Если либерализация и макроэкономическая стабилизация (относящиеся к категории т.н. «enabling reforms») незначительно зависят от «качества» государства, то ход и результат структурных (институциональных) реформ напрямую зависят от способности государства вырабатывать и реализовывать соответствующую политику. Самые лучшие начинания будут похоронены, если их реализация будет доверена некомпетентным, коррумпированным или незаинтересованным в реформах чиновникам. Именно эффективность государственного аппарата в значительной мере предопределила превращение стран Восточной Азии в экономических «тигров»
. И, наоборот, существует много примеров стран, где экономическое прозябание и отсталость стали итогом ничем не ограниченного «хищничества» государственных чиновников (например, Заир при президенте Мобуту). Межстрановые сопоставительные исследования убедительно свидетельствуют о том, что качество бюрократии, понимаемое как приближение к веберовскому идеальному типу государственного чиновника, является значимым фактором экономического роста
. По-видимому, подобные соображения двигали и инициаторами готовящейся сегодня в России реформы государственной службы.

Еще одна важная функция бюрократии – символическая. Как справедливо напоминает Яцек Коханович, «подобно флагу, национальному гимну, военной униформе или Президентской резиденции, бюрократия является символом, через который государство – и вся нация – воспринимаются. Граждане, которые должны общаться с неэффективными или коррумпированными чиновниками, не будут уважать государство, и тогда связи, соединяющие общество воедино, ослабнут»
.

Хотя и в общественном мнении, и в средствах массовой информации, и в научной литературе последнего десятилетия чиновничество часто представляется главным «антигероем» нашего времени и причиной большинства бед, выпавших на долю России, серьезных научных исследований современной российской бюрократии, ее структуры, динамики, механизмов функционирования по-прежнему недостает. В итоге, даже базовые вопросы «сколько у нас чиновников?» или «где и на каких должностях они сосредоточены?» остаются без четкого ответа. Вместо статистических фактов часто используются домыслы и личные ощущения. В данном разделе предпринята попытка анализа численности и состава современной российской бюрократии на основе общедоступной государственной статистики. 

В своем анализе государственных служащих в России мы опираемся на представления о бюрократии, развитые М.Вебером, в частности, в его книге "Economy and Society"
. Идеальная бюрократия, по Веберу, рациональна, аполитична и высоко квалифицированна.  Это обеспечивается целым рядом факторов и специальных процедур. Среди них: рекрутирование на основе открытых конкурсов, внутреннее продвижение по иерархической лестнице на основании меритократических критериев, деполитизация карьеры и функциональных обязанностей (служение закону, а не партиям или идеологии), профессионализация деятельности (образование и ориентация на приобретения длительного опыта на государственной службе), конкурентоспособное вознаграждение. Все эти процедуры и правила нацелены на то, чтобы бюрократия идентифицировала себя с государством, а не с конкретными идеологиями, политиками или лоббистскими группами. 

1. Определения и данные

 В данном разделе мы будем рассматривать понятия «бюрократия» и «государственные служащие» как синонимы для обозначения тех, кто занят на государственной службе. «Государственная служба – вид трудовой деятельности, заключающийся в практическом осуществлении государственных функций работниками государственного аппарата, занимающими должности в государственных учреждениях и получающими от государства вознаграждение за свой труд»
.

Формальное определение государственной службы дано в Федеральном Законе «Об основах государственной службы Российской Федерации», который был принят в июле 1995 года. Согласно статье 2, это «профессиональная деятельность по обеспечению исполнения полномочий государственных органов». В декабре 1997 года был также принят соответствующий закон о муниципальной службе.
Все должности государственной службы делятся по ветвям власти (законодательная, исполнительная, судебная и прочая), уровням управления (федеральный, региональный, муниципальный), категориям («Б» и «В»; есть также государственные должности категории «А», занятие которых не является формой государственной службы) и группам должностей внутри категорий (от высших до младших)
. Законы определяют формальные требования к занимающим должности государственной и муниципальной службы, особенности трудовых отношений, а также порядок прохождения службы. 

Государственные должности категории «А» устанавливаются Конституцией и Федеральными законами для непосредственного исполнения полномочий государственных органов. Их занимают министры, депутаты, председатели палат Федерального Собрания, руководители исполнительной и законодательной власти субъектов Федерации. Их помощники находятся на должностях категории «Б». И, наконец, «должности, учреждаемые государственными органами для исполнения и обеспечения их полномочий, - государственные должности категории "В"»
. Работники, занимающие именно эти должности – совместно с основной массой муниципальных служащих, работающих в органах местного самоуправления, и составляют ядро российского чиновничества. 

В органах государственного и муниципального управления работают не только лица, наделенные соответствующим статусом (то есть собственно государственные или муниципальные служащие), но и многочисленный вспомогательный технический персонал (секретари, водители, операторы множительной техники, работники, обслуживающие здания и оборудование, и т.п.). Функционально и статусно они не являются чиновниками, однако в статистике в ряде случаев они могут формально объединяться с государственными служащими в одну группу как занятые в органах государственной власти и управления. 

Задача данного раздела – дать общую картину численности и состава российских чиновников, а затем сосредоточиться на наиболее массовой их группе – на государственных и муниципальных служащих категории «В», работающих в исполнительной власти в центре, субъектах федерации и местном самоуправлении. 

Основные данные о собственно государственных и муниципальных служащих, используемые в данной работе, получены в Госкомстате РФ. Они собираются в ходе ежегодного единовременного сплошного обследования (формы 1-ГС и, соответственно, 1-МС) всех государственных органов Российской Федерации (федеральных, региональных и местных). Из такого обследования исключены аппарат Министерства обороны, МВД, ФСБ и некоторые другие «силовые» органы, обеспечивающие правопорядок и безопасность. Подобные обследования проводятся ежегодно, начиная с 1994г., и публикуются в специальных статистических бюллетенях Госкомстата РФ. Самое последнее из них (2000 год) фиксирует состояние на 1 января 2001 года
. 

Кроме данных о государственных и муниципальных служащих мы будем обращаться к данным о всей занятости в органах государственного и муниципального управления. Такие данные регулярно собираются с помощью формы П-4 (до 1998 года форма 1-Т) и используются при разработке баланса трудовых ресурсов. В этом случае они включают также весь технический и вспомогательный персонал, работающий в органах государственной власти и управления. Понятно, что эта серия данных будет показывать более высокие суммарные оценки численности занятых в государственном и муниципальном управлении. 

2. Сколько в России чиновников?

Представление о том, что постcоветская бюрократия очень многочисленна и раздута сверх необходимости, разделяется не только широкой публикой, но и многими журналистами и исследователями. Те, кто претендует на точность, обычно используют два аргумента в пользу данного утверждения. Во-первых, приводятся ссылки на статистические данные, говорящие о том, что занятых в управлении в конце 90-х гг. в России было почти вдвое больше, чем до начала реформ. Во-вторых, численность российской бюрократии в конце 90-х годов сравнивается с численностью советской. (В середине 80-х общая численность занятых в аппарате управления в СССР колебалась в пределах от 2 до 2,4 млн. человек
.) 

Здесь однако необходимо учитывать процедуры подсчета соответствующих статистических показателей, изменение правил отнесения тех или иных лиц к категории работников государственного управления, появление у государственного управления новых функций. Вот несколько моментов, на которые стоит прежде всего обратить внимание.

Во-первых, любые перекрестные или временные статистические сопоставления предполагают, что сравниваемые показатели сопоставимы. Определение точной численности работников госуправления в советское время является непростой задачей, поскольку соответствующие функции были размыты между разными ведомствами и организациями. К тому же, в дореформенное время многие функции государственного управления выполнялись многочисленным освобожденным партийным и профсоюзным аппаратом (основой бюрократии была партократия), работники которого могли формально не включаться в органы государственного управления. 

Во-вторых, обычно публикуемые цифры о численности занятых в органах управления в России в 90-е годы также нуждаются в пояснениях. Если это цифры, получаемые в рамках составления баланса труда (форма П-4 или 1-Т), то сюда включаются не только собственно управленцы, большинство из которых занимают должности государственной или муниципальной службы, но и многочисленная армия работников, их обслуживающая (обслуживание зданий, водители, секретари и т.п., а также техперсонал – инженеры, программисты и пр.). Понятно, что такая классификация преувеличивает показатели численности собственно тех, кто выполняет функции государственного управления.

В-третьих, внутри бюрократии имели место глубинные структурные изменения, затронувшие функциональные основы ее деятельности и обоснованно ведущие к увеличению ее численности. Ушли в прошлое функции централизованного планирования и прямого управления экономикой, но возрастает роль ведомств, являющихся регуляторами рынка. Назовем лишь многочисленный персонал казначейства и его региональных отделений, органы по вопросам занятости в составе Министерства труда и социального развития, Федеральную службу по финансовому оздоровлению и банкротству, Министерство имущественных отношений с его территориальными подразделениями, Федеральную комиссию по рынку ценных бумаг, антимонопольные службы Министерства по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства и т.п. Особое место здесь занимают налоговая администрация и органы таможенного контроля. Все эти ведомства имеют федеральное подчинение, но имеют свои представительства на всех основных территориальных уровнях. У многих из них именно на региональном и местном уровне сосредоточена основная численность.

В-четвертых, происходит децентрализация и расширение местных функций, что объективно должно вызывать рост численности занятых в управлении на региональном и местном уровне.

И, наконец, в-пятых, создание и функционирование демократической политической системы предполагает значительную занятость в органах, ее обеспечивающих. Отметим в качестве примера развитие судебной системы (суды общей юрисдикции и арбитражные суды, служба судебных приставов), регулярное осуществление демократических избирательных процедур (функционирование избирательных комиссий), контроль за бюджетными расходами на федеральном и региональном уровнях (счетная палата) и т.п.

Последние три обстоятельства (из пяти перечисленных выше) объясняют определенные объективные предпосылки к росту численности занятых в государственном управлении и местном самоуправлении при переходе к рыночной экономике и более демократичному устройству общества. (Все это, однако, не исключает и присущей любой бюрократии тенденции к экспансии вне связи с объективным расширением функций.) 

Специально организованное статистическое наблюдение за государственными и муниципальными служащими началось только в 1994 году. Поэтому мы не можем дать сопоставимые цифры за более ранний период. Однако, судя по косвенным данным, относящимся к органам управления и включающим одновременно органы милиции, полная численность занятых здесь в 1992 году по сравнению с 1991 годом сократилась. Это стало закономерным следствием распада СССР и быстрого демонтажа советских государственных институтов (министерств и ведомств). Однако уже в 1993 году она вновь начала быстро расти, что отражало создание новых и расширение действующих министерств и федеральных служб. 

В течение 1995 года численность занятых в органах управления выросла примерно на 6%, и это был самый значительный годовой прирост за весь период статистического наблюдения за государственными и муниципальными служащими. В целом за 1994-2001 годы их число в исполнительной власти увеличилось на 15,1%, а общий прирост (по всем ветвям власти) составил 15,8%. 

Прирост занятости распределялся неравномерно по разным регионам, и межрегиональная вариация в занятости в государственном управлении увеличивалась. На начало 2000 года плотность гос/муниципальных служащих в расчете на 1000 человек постоянного населения варьировала от 4 человек (в Ингушетии) до 58 человек (в Эвенкийском автономном округе) при средней по стране в 8 человек
. 

Теперь сосредоточимся только на работниках исполнительной власти, то есть на тех, кого обычно и называют «бюрократами». Почти 90% всех государственных и муниципальных служащих занято именно в учреждениях исполнительной власти. За 7 лет (1994-2000 гг.) их численность возросла с 894 тыс. человек до 1029,5 тысяч, то есть на 15%. Это означает, что в начале 2001 года в расчете на 1000 человек населения приходилось 7 человек, занятых в исполнительной власти всех уровней. 

Оценивая общий масштаб занятости в этой сфере, мы должны помнить, что в любой управленческой организации трудятся не только собственно «бюрократы». Поэтому реальная их численность (с точки зрения выполнения собственно чиновничьих функций) оказывается меньше. В начале 2001 года персонал по охране и обслуживанию зданий составлял свыше 120 тыс. человек или 10% от всего списочного состава работников государственных и муниципальных органов
. Всего же разница между численностью всех работников, занятых в системе исполнительной власти (см. таблицы 1 и 2), и численностью тех, кто занимает государственные и муниципальные должности, являясь государственными или муниципальными служащими (см. таблицу 3), составляет свыше 300 тысяч человек или почти треть всех занятых в этой сфере
. Эта цифра включает весь персонал, обслуживающий государственную власть, но не обладающий статусом государственных служащих (секретари, водители, работники, обслуживающие здания и оборудование, и т.п.).

Численность чиновников в центральном аппарате федеральных ведомств («Федеральные чиновники на федеральном уровне») к началу 2001г. снизилась на 10% (по сравнению с 1994 г.) и составляла менее 40 тысяч человек. Их доля сократилась с 3,8% до 2,9%, доля федеральных чиновников в регионах также уменьшилась (после некоторого всплеска в 1995-1997 годах).

Таблица 1. Общая численность работников, занятых в органах государственной власти и органах местного самоуправления  

Российской Федерации (тыс. человек)

Всего в орга-нах государст-ственной влас-ти и местного с/у
В органах законодатель-

ной власти
В органах исполнитель-

ной власти
Из них в
В органах судебной власти и прокуратуры
В других государствен-ных органах





федеральных органах
органах субъектов федерации и местного с/у



Всего работников

1994
1004,3
7,1
894,4
379,9
514496
102,7
0,1

1995
1061,8
8,8
945,1
416,2
528992
107,3
0,6

1996
1093,0
10,5
971,3
433,0
538278
110,1
1,2

1997
1108,9
11,1
984,4
442,5
541969
111,5
1,8

1998
1102,8
11,0
983,9
409,9
573964
105,6
2,3

1999
1133,7
14,5
1006,5
412,8
593739
110,1
2,6

2000
1163,3
15,5
1029,5
404,7
624,8
115,2
3,1

2001
1140,6
19,1
983,7
377,1
606,6
134,3
3,5



На федеральном уровне

1994
39,3
3,1
33,8
33,8
-
2,2
0,1

1995
39,8
3,5
33,8
33,8
-
2,2
0,2

1996
37,9
3,7
31,2
31,2
-
2,5
0,6

1997
37,5
3,9
30,4
30,4
-
2,5
0,7

1998
35,9
3,0
28,9
28,9
-
3,0
0,9

1999
38,7
3,9
30,9
30.9
-
3,0
1,0

2000
38,8
4,2
30,3
30,3
-
3,2
1,2

2001
37,2
3,8
28,8
28,8
-
3,3
1,3



На региональном уровне

1994
965,0
4,0
860,6
346,1
514,5
100,4
0,02

1995
1022,1
5,3
911,3
382,4
529,0
105,1
0,03

1996
1055,1
6,8
940,1
401,8
538,3
107,6
0,6

1997
1071,4
7,2
954,0
412,1
542,0
109,0
1,1

1998
1066,9
7,9
955,0
381,0
574,0
102,6
1,4

1999
1095,0
10,6
976,0
381,9
594,0
107,1
1,6

2000
1024,5
11,3
999,2
374,4
624,8
112,0
1,9

2001
1103,4
15,3
954,9
348,3
606,6
131,0
2,2


Таблица 2. Динамика численности работников исполнительной власти на федеральном, региональном и местном уровнях




Всего
Федеральные (всего)
В том числе
Субъекты федерации и местное самоуправление




федеральные (центр)
федеральные (на региональном уровне)




Тысяч человек




1994
894,4
379,9
33,8
346,1
514,5


1995
945,1
416,2
33,8
382,4
529


1996
971,3
433
31,2
401,8
538,3


1997
984,4
442,5
30,4
412,1
542


1998
983,9
409,9
28,9
381
574


1999
1006,5
412,8
30,9
381,9
593,4


2000
1029,5
404,7
30,3
374,4
624,8


2001
983,7
377,1
28,8
348,3
606,6



В % к предыдущему году






1994
100
100
100
100
100


1995
105,67
109,56
100,00
110,49
102,82


1996
102,77
104,04
92,31
105,07
101,76


1997
101,35
102,19
97,44
102,56
100,69


1998
99,95
92,63
95,07
92,45
105,90


1999
102,30
100,71
106,92
100,24
103,38


2000
102,29
98,04
98,06
98,04
105,29


2001
95,55
93,18
95,05
93,03
97,09


2000/1994
115,10
106,53
89,64
108,18
121,44


2001/1994
109,98
99,26
85,21
100,64
105,6




%



1994
100
42,48
3,78
38,70
57,52


1995
100
44,04
3,58
40,46
55,97


1996
100
44,58
3,21
41,37
55,42


1997
100
44,95
3,09
41,86
55,06


1998
100
41,66
2,94
38,72
58,34


1999
100
41,05
3,07
37,98
59,02


2000
100
39,31
2,94
36,37
60,69


2001
100
38,33
2,93
35,41
61,67


Таблица 3. Численность и распределение государственных служащих исполнительной власти по уровням и группам должностей 

(на начало 2001г.)


Федеральные на федеральном уровне
Федеральные

на региональ-ном уровне
В субъектах федерации
Всего госслужащих
Муниципальные служащие








А
23

984
1007
11232

             Б
146

4413
4559
14393

В
27402
287595
124813
439810
254686

  В том числе на должностях, чел.:




Высших
941

2965
3906
8287

Главных
2747
1869
12856
17472
30318

Ведущих
7332
70077
30665
108074
41751

Старших
13155
156027
49513
218695
83233

Младших
3227
59622
28814
91663
91097

А+Б+В:
27571
287595
130210
445376
280311








Доля "В" среди всех, %
99,39
100
95,86
98,75
90,86








  В том числе на должностях, %:




Высших
3,43
0,00
2,38
0,89
3,25

Главных
10,02
0,65
10,30
3,97
11,90

Ведущих
26,76
24,37
24,57
24,57
16,39

Старших
48,01
54,25
39,67
49,72
32,68

Младших
11,78
20,73
23,09
20,84
35,77








Подавляющая часть чиновников трудится в регионах. В течение 1994-2000 гг. тенденции изменения численности чиновников в центре и на местах были направлены в противоположные стороны (cм. таблицы 1 и 2). Суммарная численность чиновников в регионах постоянно увеличивалась. Но если численность федеральных чиновников в регионах выросла на 8%, то численность работников исполнительной власти субъектов Федерации и местного самоуправления за этот период возросла более чем на 20% (с 515 до 625 тысяч человек)! Именно за счет региональных и местных чиновников и растет общая численность этой группы. 

За описанными выше изменениями в численности и структуре работников исполнительной власти могут скрываться два различных процесса, которые трудно разделить и сепаратно оценить. С одной стороны, можно предположить определенное перераспределение регулирующих функций в пользу органов власти субъектов федерации и местного самоуправления (тенденция децентрализации). С другой, нельзя исключать и усиления неоправданной бюрократической экспансии региональных властей на фоне слабых бюджетных ограничений
. 


Иерархия в исполнительной власти проявляется в категориях и должностях государственной и муниципальной службы. К категории «В» относятся почти 99% всех занимающих должности государственных служащих. Доля «В» в муниципальной службе составляет 91%. 

В категории «В», в свою очередь, основная масса работников занимает должности с младшей по ведущую (Таблица 3). Доля высших и главных должностей составляет около 13-15% среди государственных (в федеральном центре и в органах власти субъектов федерации) и муниципальных служащих. Среди работающих в регионах работников федеральных ведомств доля «бюрократической элиты» на главных и высших должностях, естественно, заметно ниже и не дотягивает даже до 1%.

Общее соотношение государственных служащих, занимающих ведущие, старшие и младшие должности, в целом сложилось как  1:2:1. Хотя в федеральном центре оно ближе к 2:4:1, а в субъектах Федерации – к 2:3:2. В итоге, наиболее многочисленные старшие должности вместе с ведущими составляют около 75%. Постановление Правительства (№1024 от 5.10.95) рекомендовало количественное соотношение между работниками, занимающими ведущие и старшие должности, как 1 к 4
. На практике, однако, оно складывается как 1 к 2, что означает, по-видимому, определенную функциональную девальвацию ведущих должностей. И вызвана она стремлением руководителей обеспечить своим подчиненным более достойный уровень оплаты труда, чего в рамках сегодняшней системы невозможно добиться без повышения их в должности.

На муниципальном уровне соотношение между ведущими, старшими и младшими должностями составляет 1:2:2, и доля занимающих нижние ступени иерархии (младшие должности) превышает 35%. Если среди государственных служащих младшую должность занимает каждый пятый, то среди муниципальных – каждый третий! В этом смысле, средний статус работников на муниципальном уровне ниже, чем на региональном. Это, по-видимому, отражает не только функциональные и квалификационные различия этих двух сфер занятости, но также и меньшие возможности муниципальных руководителей повышать своим сотрудникам зарплату за счет неоправданного повышения их в должности. 

Завершая обсуждение показателей численности и их динамики, попытаемся сравнить Россию с другими промышленно развитыми странами. Расхождения в определении самого понятия государственной службы существенно затрудняют межстрановые сравнения. Однако межстрановая картина стала более понятной благодаря специальному международному обследованию, проведенному Всемирным Банком
. В рамках этого обследования использовались (по крайней мере, так утверждают его авторы!) единые для всех стран критерии и определения.

В таблице 4 приведены данные, показывающие доли занятых в государственном управлении по отношению ко всем занятым и по отношению к численности населения в России и некоторых других странах. Из этой таблицы следует, что в России эти показатели очень незначительны: доля занятых в государственном управлении равна 1,8% от числа всех занятых и 0,8% от всего населения. Во многих странах Центральной и Восточной Европы (ЦВЕ) доля занятых в государственном управлении заметно выше, чем в России
. В богатых странах Организации  экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) эти показатели еще выше. Среди последних наименее «бюрократизированы» относительно бедная Греция (4,3% от всех занятых) и Япония. Даже в странах Латинской Америки и Карибского бассейна эти показатели выше, чем в России: 5,4% и 1,9%
. Другими словами, межстрановые сравнения не свидетельствуют о том, что доля занятых в государственном управлении в России конца 90-х была велика. Скорее, наоборот! 

Приведем лишь один пример. В России в органах по вопросам занятости (бывшая государственная служба занятости с отделениями по всей стране), которые частично относятся к государственной службе, 

Таблица 4. Занятость в государственном управлении, % от всех занятых и от численности населения, 1995
Страна


% от всех занятых


% от всего населения



Россия (2000)* 
1,8%
0.8%

Болгария
2.8%
1.2%

Венгрия
5.9%
2.7%

Польша
1.3%
0.6%

Словакия
5.5%
2.2%





Средняя по ОЭСР
10%
4.3%

Австрия
14.1
5.9

Германия
6.3
3.0

Швеция
16.8
9.4

Великобритания
8.8
3.5

США
7.8
4.4

Япония
4.0
1.9

Греция
4.3
1.5

Франция
12.4
4.9

Источник: Salvatore Schiavo-Campo, Giulio de Tommaso, Amitabha Mukherjee. An International Statistical Survey of Government Employment and Wages, World Bank, Policy Research Working Paper #1806, 1997.

* По России приводятся доли всех занятых в органах государственной власти и местного самоуправления в 2000г. (см. табл.1). 

в конце 90-х гг. было занято примерно 25 тыс. человек. В Германии, население которой заметно меньше российского, численность персонала соответствующей службы в 2002 году составила около 90 тыс. человек, то есть в 3 с лишним раза больше
. Подобных примеров применительно к численности отдельных ведомств можно привести много. 

3. Демографический портрет государственной и муниципальной бюрократии: пол и возраст


Данные о демографическом составе государственных и муниципальных чиновников вызывают интерес, поскольку общество хочет как можно больше знать о тех, кто нанят на деньги налогоплательщиков для выполнения сложнейших задач государственного управления и распоряжения бюджетными ресурсами. Демографический портрет государственной службы показывает также ее человеческий потенциал и то, как реализуется зафиксированное в законодательстве равное право доступа к госслужбе. Особый интерес представляют эти данные в контексте задач данного проекта, посвященного молодым кадрам государственных и муниципальных служащих.


Государственные служащие в условиях переходного общества должны обладать качествами во многом противоположными и даже взаимоисключающими. С одной стороны, работникам министерств и региональных администраций необходим специфический опыт государственного управления, который приходит лишь с годами работы в этой сфере (что согласуется с идеей приоритета внутреннего продвижения в бюрократической системе). Однако такой опыт может, в силу естественных причин, идти с советских времен и сочетаться с устаревшим и сильно идеологизированным образованием, базирующимся на нормативных представлениях советской эпохи (например, высшие партийные школы). Понятно, что подобное образование абсолютно неадекватно требованиям демократии и рыночной экономики. Относительно современные знания могли быть получены лишь в последние годы, но тогда они вряд ли будут подкреплены соответствующим практическим опытом. Другой аспект той же проблемы заключается в том, что хорошо образованные и квалифицированные работники имеют благоприятные альтернативные возможности занятости в частном секторе, где их трудовой вклад может цениться намного выше, чем на гос/муниципальной службе. Отсюда постоянный отток наиболее квалифицированной части чиновничества в частный сектор или сразу поиск ею работы, альтернативной государственной службе. Государство в силу финансовых ограничений не в состоянии предложить этим людям работу, конкурентоспособную на рынке труда по уровню оплаты. Поэтому существует опасность, что низкая оплата, но подкрепленная определенными гарантиями стабильности, может выступать значимым фактором негативного отбора работников, недостаточно  конкурентоспособных на рынке труда.   

Вообще, эта проблема характерна и для госслужбы более развитых стран. Например, в Англии в 1970 году зарплата служащего среднего ранга ("executive officer") составляла 140,6% среднего заработка по стране. В 1993 же году она снизилась до 86,8%, что, по мнению аналитиков, может привести к сосредоточению на английской госслужбе худших специалистов из всех профессий
.


О демографическом составе государственных и муниципальных служащих исполнительной власти, имеющих категорию «В», можно судить на основании таблицы 5.
Структура государственных служащих отличается сильно выраженной гендерной асимметрией: женщины здесь явно преобладают. Однако они сконцентрированы на нижних ступенях административной лестницы, тогда как высшие должности заняты преимущественно мужчинами. Среди государственных служащих федерального уровня мужчины составляют 44%, среди муниципальных - лишь 20%. Например, на федеральном уровне 89% высших должностей заняты мужчинами, а 86% младших – женщинами. На уровне субъектов Федерации преимущество мужчин на высших должностях также велико – их 72%, тогда как 88% на младших должностях – это женщины. 

В последние годы мы уже привыкли к тому, что многие федеральные министры – весьма молодые люди. Сорокалетний министр – если это и не стало нормой, то, во всяком случае, перестало казаться чем-то невозможным. Встречаются высокие государственные чиновники и в возрасте около 30 лет. Доля молодежи заметно выше в тех министерствах или департаментах, которые были созданы в 90-годы для выполнения новых функций в регулировании экономики (управление имуществом, антимонопольная политика, банкротства, вопросы инвестиций, и т.п.). В этих случаях возможности использования «старого» персонала были ограничены и широко привлекалась молодежь, только закончившая высшие учебные заведения. 

Однако исполнительная власть в целом пока не может похвастаться своей молодостью. Скорее наоборот: чем выше должность, тем старше ее обладатель. При этом значительная часть государственных и муниципальных служащих находится в пенсионном возрасте. Среди федералов на федеральном уровне каждому десятому – 60 лет и более. Для высших, главных и ведущих должностей эта доля еще выше и достигает 15%. Даже на младших должностях везде есть лица пенсионного возраста, хотя их относительно мало. Всего же в исполнительной власти на федеральном уровне пенсионеры составляют 9%, в федеральных органах на региональном уровне – 2,3%, в органах субъектов федерации – 5%. Большая часть пенсионеров – это женщины, поскольку они выходят на пенсию раньше. 

Таблица 5. Распределение государственных служащих исполнительной власти категории «В» по полу, возрасту и 

образованию, в %, начало 2001 г.
Служащие категории «В»
Мужчины, %
Возраст
Имели профессиональное образование



До 30 лет
30-39 лет
40-49 лет
50-59 лет
60 л и старше
Высшее
Среднее

Федеральные на федеральном уровне
43,6
10,5
11,1
26,2
42,4
9,8
82,6
10,1

= высшие
89,2
1,5
9,7
28,6
48,3
11,9
100
-

= главные
78,7
3,1
9,6
27,6
44,7
15,0
99,3
0,3

= ведущие
60,2
4,3
9,9
28,0
44,5
13,3
97,1
2,0

= старшие
31,0
19,8
13,1
24,1
39,3
3,7
81,1
9,3

= младшие
13,9
41,0
14,0
16,9
25,4
2,7
36,9
42,9

Федеральные на региональном уровне
25,4
27,9
24,5
26,7
17,9
3,0
66,7
31,0

= главные
79,0
2,0
8,2
33,5
44,4
11,9
96,8
3,2

= ведущие
31,1
9,2
22,3
35,0
26,5
7,0
85,6
13,8

= старшие
25,9
37,3
26,8
23,8
14,0
1,1
69,2
27,7

= младшие
15,7
48,0
22,3
18,1
10,7
0,9
37,1
60,4

Субъектов федерации
28,2
15,9
22,5
36,4
22,3
2,9
74,9
22,8

= высшие
71,6
1,6
11,5
41,2
37,5
8,2
96,9
2,9

= главные
55,6
3,0
15,5
41,5
34,0
6,0
93,7
5,8

= ведущие
35,5
7,8
20,3
41,0
27,0
3,9
87,3
11,9

= старшие
23,4
17,1
24,7
35,9
20,4
1,9
78,0
20,4

= младшие
12,0
29,8
25,3
30,0
13,6
1,3
45,4
48,3

Муниципальные
19,5
14,3
24,0
39,6
19,7
2,2
55,1
39,3

= высшие
55,1
1,8
13,5
46,4
33,9
4,4
83,0
15,1

= главные
40,7
3,2
17,5
45,8
29,6
3,9
74,3
23,2

= ведущие
27,1
6,2
21,6
44,4
24,6
3,2
67,9
28,9

= старшие
17,2
15,0
25,6
38,5
18,6
2,3
63,2
33,2

= младшие
7,8
22,2
26,9
35,5
13,8
1,6
32,9
57,1

Источник: Госкомстат РФ.

Молодежь (до 30 лет включительно) в основном концентрируется на младших и старших должностях. Доля молодежи максимальна в федеральных органах власти на региональном уровне – здесь она достигает 28%. Это можно объяснить тем, что их функциональная специфика и кадровый потенциал в значительной мере формировались в последние годы, и спрос на новых работников не мог замещаться лишь использованием тех, кто уже прежде работал в органах государственного управления. Однако и здесь молодежь концентрируется в самом низу иерархической лестницы, на младших и старших должностях. На федеральном уровне молодежи гораздо меньше (10%) и она также занимает, в основном, младшие должности. 


В региональных и местных администрациях доля молодежи также  значительно ниже, чем в федеральных органах исполнительной власти на региональном уровне: молодежь в возрасте до 30 лет (включительно) составляет 16% в исполнительных органах субъектов федерации и 14% в муниципальных органах. Учитывая, что численность именно этих органов исполнительной власти росла в эти годы особенно быстро, по-видимому, шел активный набор персонала извне государственного аппарата. 

Такое распределение служащих, при котором вся молодежь сконцентрирована в нижней части служебной иерархии, означает образование длинной и недостаточно прозрачной очереди на служебное продвижение. Отсутствие ясной и прогнозируемой перспективы делает бессмысленным пребывание в организации, трудовое вознаграждение в которой сильно зависит от должности и стажа, а, следовательно, носит отложенный во времени характер. Однако если нет перспективы карьерного роста, то накопление и трансляция навыков и опыта вряд ли будут иметь место. В этом случае молодой работник будет, наверное, рассматривать государственную службу лишь как станцию временного пребывания для приобретения минимально необходимого социального и человеческого капитала. При первой удобной возможности он ее покинет ради более высокой зарплаты в частном секторе
. Ожидая и прогнозируя такой исход, руководители более высокого уровня перестают «инвестировать» в своих молодых коллег, а молодые люди, чувствуя отсутствие перспектив, с самого начала занимаются выстраиванием связей, которые пригодятся в будущем, и поиском новой – более перспективной – работы. В итоге, общая квалификация аппарата не наращивается, а процессы выталкивания молодежи из системы государственного управления ускоряются. 

В системе, построенной по принципу «внутреннего рынка труда», обязательный выход на пенсию в установленном возрасте является необходимым условием сохранения и наращивания человеческого капитала
. Не случайно, организация государственной службы во многих странах предполагает ранний выход на пенсию. Он стимулируется высокой пенсией и возможностью перехода на высокооплачиваемую работу в частном секторе. Когда этого не происходит, наступает «старение» персонала организации, сопровождаемое «закупоркой» всей системы внутреннего продвижения кадров. Вследствие этого претендующая на продвижение молодежь покидает государственную службу, что вызывает большие финансовые и социальные потери. Происходит своего рода негативный отбор, когда здесь остаются лишь те, кто не видит себе места в конкурентном секторе экономики. 

4. Образование: от советского партийного – к современному профессиональному? 

Высокая профессиональная квалификация нормативно закреплена в качестве важнейшего атрибута государственной службы. Закон «Об основах государственной службы Российской Федерации» (статья 6) считает высшее специальное образование по профилю деятельности необходимым условием занятия государственных должностей всех уровней выше младших, для которых допускается «среднее профессиональное образование по специализации государственных должностей государственной службы или образование, считающееся равноценным». Правда, соответствующий закон «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» не содержит прямых указаний на этот счет, оставляя это на усмотрение субъектов федерации. Однако вряд ли отсутствие высшего образования и в этом случае может быть признано нормой.  

Те страны, в которых в 20-м столетии государство сыграло важную и позитивную роль в обеспечении экономической и социальной модернизации, уделяли особое внимание уровню и характеру образовательной подготовки своей бюрократии. Осуществление функций «развивающего» государства требует особого, элитарного образования для государственных чиновников
. Восточно-азиатские «тигры» и Япония – тому наглядный пример.

В целом данные говорят о том, что со снижением статуса в чиновной иерархии происходит резкое падение и образовательного уровня. Структура чиновников по уровню образования показана в таблице 5.

Первое, что бросается в глаза, – это то, что почти на всех иерархических уровнях заметная доля работников не имеет высшего образования. В целом, в категории «В» каждый третий не имел высшего образования, а около 5% – и среднего профессионального.   

Если ведущие, главные и высшие должности в федеральных органах на федеральном уровне почти все заняты специалистами с высшим образованием, то уже на старших должностях обладатели лишь среднего специального образования составляют 20%, что прямо противоречит федеральному закону о государственной службе. На младших должностях соотношение ещё более смещенное: 37% с высшим против 43% со средним специальным образованием, а 20% не имеют даже среднего профессионального образования, что прямо противоречит федеральному закону о государственной службе. 

Правда, следует отметить, что среди чиновников федерального уровня есть значительная доля обладателей ученых степеней. На высших должностях – каждый третий имеет степень, на главных – каждый пятый, на ведущих – каждый десятый. 

Профессиональная недообразованность (по крайней мере, по формальным критериям) характерна и для других уровней исполнительной власти. В федеральных органах исполнительной власти, действующих в регионах, каждый третий не имеет высшего образования. Около 3% чиновников на высших и около 15% на ведущих должностях вообще не закончили университет или институт. На старших должностях свыше 30% чиновников не имеют высшего образования. Очень сходная картина в органах исполнительной власти субъектов федерации. Формальный дефицит образования еще нагляднее на муниципальном уровне. Здесь каждый второй не имеет высшего образования, а около 5% и среднего специального. Более того, на всех уровнях управления есть работники, не имеющие и среднего специального образования. 


Однако уровень имеющегося образования еще не дает полной картины. Имеют значение и профиль базового образования, и его “возраст”, то есть время, когда оно было получено. Учитывая характер проблем, стоящих перед работниками исполнительной власти, можно предполагать, что именно экономическое, юридическое или образование в области социальных наук являются наиболее адекватными для большинства государственных служащих. Однако и это еще мало о чем говорит. Ведь еще 10-15 лет назад (а именно в это время учились те, кому сегодня 35-40 лет) экономическое образование сводилось к сумме технических приемов в планировании материально-вещественных потоков и имело весьма отдаленное отношение к экономической науке. Мы также не знаем, какова доля высокопоставленных чиновников, которые получили свои дипломы (и ученые степени) в Высших партийных школах советского времени. В любом случае значительный возраст и большой стаж работы в органах государственного и муниципального управления означают, что имеющееся образование обременено морально устаревшими теоретическими знаниями и вряд ли удовлетворяет современным требованиям. 

Итак, каков профиль этого образования? Чему профессионально обучались нынешние руководители страны – министерств, ведомств и регионов? Сколько среди них экономистов или юристов? Или же преобладают учителя, инженеры, специалисты в области сельского хозяйства? Данные из таблицы 6 свидетельствуют о том, что учителя и сельскохозяйственные специалисты количественно не преобладают, но их доля весьма высока.  Это особенно заметно на уровне субъектов федерации и в муниципальной службе. Здесь имеющие гуманитарное и социально-экономическое образование образуют модальные (наиболее распространенные) группы, но в то же время инженеры, учителя и сельскохозяйственные специалисты вместе составляют около или больше половины всех работников исполнительной власти в категории «В». Если предположить, что доля «гуманитариев» (имеющих гуманитарное и социально-экономическое образование) является косвенным индикатором качественного состава чиновников (с точки зрения профиля приобретенного образования), то чиновники федеральных органов на региональном уровне безусловно лидируют (среди них 69,4% - «гуманитарии»), затем идут федеральные чиновники в центре (51,1% «гуманитариев»), и далее чиновники субъектов федерации (47,1%) и муниципальной службы (38%). Отметим, что внутри этих категорий вариация по группам должностей незначительна, но «гуманитариев» везде несколько больше на ведущих должностях.

В какой-то мере подобная структура специальностей отражает содержание задач, стоящих перед управленцами (например, в части управления образованием или сельским хозяйством), но в значительно
Таблица 6. Распределение государственных служащих исполнительной власти категории «В» по профилю базового 

высшего образования на начало 2001 г., % 
Служащие категории «В»
Гуманитарные и соц.-экономические науки 
Естественные и математика
Педагогические 
Технические
Сельско-хозяйственные

Федеральные на федер. Уровне
51,1
4,3
5,1
36,6
2,9

= высшие
50,3
4,8
4,5
37,5
2,9

= главные
50,0
3,8
5,6
37,8
2,8

= ведущие
52,6
4,5
3,9
36,1
2,9

= старшие
50,6
4,3
5,6
36,5
3,0

= младшие
49,2
4,1
7,5
37,1
2,1

Федеральные на регион уровне
69,4
4,3
3,0
18,8
4,5

= главные
61,0
5,2
2,5
24,0
7,3

= ведущие
75,3
3,1
1,6
14,7
5,3

= старшие
67,8
4,7
3,2
20,7
3,6

= младшие
61,1
5,7
5,9
20,9
6,4

Субъектов федерации
47,1
5,1
12,5
26,3
9,0

= высшие
44,0
3,3
11,3
28,7
12,7

= главные
46,0
4,3
12,8
26,0
10,9

= ведущие
48,6
4,8
11,7
26,5
8,4

= старшие
47,1
5,3
11,9
26,8
8,9

= младшие
46,4
6,1
16,0
24,0
7,5

Муниципальные
38,0
5,2
19,4
25,2
12,2

= высшие
34,6
3,7
19,5
26,1
16,1

= главные
38,3
4,0
19,7
22,6
15,4

= ведущие
40,9
4,7
18,4
22,5
13,5

= старшие
38,6
6,0
18,8
26,8
9,8

= младшие
34,6
5,6
21,3
26,6
11,9

Источник: Госкомстат РФ, СБ, 2001, № 4(78).

большей степени она отражает наличное предложение специальностей высшего образования, сформировавшееся в основном еще в советское время. Напомним, что почти каждый регион имел свой педагогический и политехнический институты, в значительной мере определявшие профессиональную структуру предложения труда специалистами с высшим образованием. 

5. Стаж на государственной службе: стабильность или мобильность?

Уровень мобильности работников представляет собой важную характеристику занятости в любой организации, учреждении, фирме. Мобильность работников является антитезой стабильности и отражает темп обновления человеческого капитала в организации или в том или ином сегменте экономики. Из исследований рынка труда известно, что в России оборот рабочей силы в 90-е годы был достаточно высоким
. 

В стабильных обществах вряд ли можно ожидать высоких значений оборота кадров в системе органов государственного управления. В большинстве развитых демократий подавляющее большинство государственных чиновников не являются политическими назначенцами и, как правило, сохраняют свои места независимо от того, какая партия находится у власти. Бюрократические структуры здесь надежно отделены от политических. Чиновники, как правило, должны вести себя аполитично, но обязаны быть компетентными и эффективными. Их знания и опыт, накопленные годами, не обесцениваются при смене правительств, а, наоборот, прирастают. Высокий социальный престиж государственной службы, неплохое вознаграждение за труд и достаточная социальная защищённость мотивируют чиновников высоко ценить свою работу, держаться за нее и не стремиться в частный сектор. Долгосрочные потенциальные выгоды карьеры государственного служащего для многих перевешивают искушения быстрого обогащения в бизнесе. Все это в большей или меньшей степени соответствует Веберовским представлениям об идеальном типе бюрократии. 

Другая ситуация складывается в условиях перехода от социализма к капитализму. Успех радикальных реформ во многом зависит не только от компетентности, но и от политической лояльности тех, кто их реализует. Реформаторы в правительстве должны быть уверены, что инициируемые ими меры не блокируются и не выхолащиваются до неузнаваемости в недрах формально подконтрольного им исполнительного аппарата. Поэтому масштабное обновление аппарата выглядит неизбежным и, по-видимому, должно идти по нескольким линиям. С одной стороны, должно происходить естественное замещение старых работников, уходящих на пенсию, более молодыми. С другой, меняются структура и функции органов управления, что требует от исполнителей иных навыков и образования. Это предполагает интенсивный приток работников извне государственного аппарата. Одновременно можно ожидать массовой замены чиновников советского призыва людьми, более лояльными новой власти. Такое обновление человеческого капитала государственной и муниципальной службы, естественно, должно было отразиться в показателях движения государственных и муниципальных служащих. 

Исследования по Восточной Европе подтверждают предположение о том, что темпы и глубина реформ коррелируют с темпами смены правящей элиты
. К сожалению, таких данных, относящихся к государственным и муниципальным чиновникам, у нас нет. Однако характер межстрановых различий, касающихся высшей бюрократии, можно проиллюстрировать данными, которые приводят И.Селеньи и К. Гласс
. Они анализируют циркуляцию и воспроизводство различных элит за пятилетний период между 1988 и 1993 гг. в ряде посткоммунистических стран, включая Россию. (Часть высшей бюрократии, безусловно, входит в политическую элиту, хотя последняя, конечно, состоит не только из государственных чиновников.) В России наблюдалась значительно более высокая преемственность политической элиты, нежели в любой из рассматриваемых восточноевропейских стран. Каждый второй в элите 1988 года успешно пережил политический шторм начала 90-х гг. В 1993 г более двух третей политического класса составляли те, кто входил в него и в 1988 году. (Есть основания предполагать, что в российских регионах стабильность и преемственность местных политических элит была ещё выше.)  
Вернёмся собственно к государственным и муниципальным служащим в органах российской исполнительной власти. Имеющиеся данные о стаже их работы на государственной службе позволяют сделать некоторые оценки их мобильности/стабильности на конец 90-х годов. 

Таблица 7 показывает доли работников исполнительной власти, работающих в государственном аппарате в течение определённого периода. Эти показатели относятся не к работе на данном месте или в данной организации (конкретном органе управления), а к государственной службе в целом. Последняя (государственная и муниципальная служба) здесь рассматривается как единое недифференцированное целое, и данные не схватывают «внутриаппаратные» перемещения. 

Таблица 7. Распределение государственных служащих исполнительной власти категории «В» по стажу работы в государственных органах, в %, начало 2001 г.

Служащие категории «В»
Имели стаж работы в государственных органах


До 1 года
От 1 до 5
От 5 до 10
От 10 до 15
От 15 лет и выше

Федеральные на федеральном уровне
7,1
16,9
17,1
10,6
48,3

= высшие
8,5
10,0
10,8
10,1
60,6

= главные
5,6
8,1
11,3
10,7
64,3

= ведущие
3,0
9,3
14,9
12,1
60,7

= старшие
7,0
21,4
20,1
10,3
41,2

= младшие
17,1
25,1
16,6
8,6
32,6

Федеральные на региональном уровне
6,4
22,4
36,1
14,6
20,5

= главные
2,9
8,0
17,1
14,5
57,5

= ведущие
1,3
9,5
34,6
18,9
35,7

= старшие
6,1
25,4
39,0
13,6
15,9

= младшие
13,2
29,9
31,1
12,3
13,5

Субъектов федерации
7,2
22,6
27,0
14,1
29,1

= высшие
2,6
11,1
13,8
15,6
56,9

= главные
3,3
12,9
19,0
16,3
48,5

= ведущие
4,0
17,1
25,6
16,1
37,2

= старшие
7,0
24,2
29,5
13,9
25,4

= младшие
13,2
31,2
29,1
11,1
15,4

Муниципальные
7,6
25,0
28,8
15,3
23,3

= высшие
5,6
16,0
19,1
19,5
39,8

= главные
4,8
17,6
21,8
20,3
35,5

= ведущие
5,0
19,8
26,4
17,7
31,1

= старшие
7,4
25,7
31,8
14,0
21,1

= младшие
10,1
30,2
30,2
13,4
16,1

Источник: Госкомстат РФ, СБ 4(78).

Все работники сгруппированы в таблице в 5 стажевых групп. Первая включает вновь нанятых в течение года, предшествующего обследованию (то есть в течение всего 2000 года). Это показатель годового притока на государственную службу. Вторая группа охватывает пришедших на госслужбу в период с 1996 по 1999 год, то есть во время второго срока президентства Б.Н.Ельцина. Третья группа включает работников, нанятых в 1991-1995 годах. Четвёртая – это чиновники Горбачёвского призыва времён перестройки 1986-90 годов. И наконец, кадровое наследство "эпохи Брежнева" (пришедшие на государственную службу до 1985 года включительно) образует пятую группу. 

Первое, на что хочется обратить внимание, – это, в целом, достаточно стабильный состав и государственных, и муниципальных служащих органов исполнительной власти. 

Среди чиновников федеральных органов на федеральном уровне каждый второй (!) трудится еще со времени, которое мы условно назвали "эпохой Брежнева"! Вместе с работниками Горбачевского призыва они составляют почти 60%. Все это люди, отобранные и делегированные на госслужбу коммунистической партией. Наоборот, "свежая кровь" (т.е. пришедшие в последние пять лет) на этом уровне исполнительной власти составляет менее четверти всех работников. Дифференцированный анализ по группам должностей лишь усиливает данный вывод. Среди высших, главных и ведущих (таблица 7) свыше 60% всех чиновников работает с доперестроечной поры. Вместе с теми, кто пришел на госслужбу в 1980-е годы, они составляют почти три четверти всех чиновников федеральных органов на федеральном уровне. Все это означает, что несмотря на многочисленные реорганизации министерств и ведомств «новые» кадры чаще всего извлекаются из одной и той же давно сформировавшейся социальной группы.

Конечно, темп обновления тех, кто занимает старшие и, особенно, младшие должности заметно выше. Но и здесь 50-40% (на старших и младших должностях, соответственно) работают с советских времен. Все же показатель притока на младшие должности значительно выше соответствующего показателя притока на старшие должности (17% против 7%). 

Подобная картина – длительный стаж государственной и муниципальной службы на должностях выше ведущих и его заметное снижение на старших и младших – характерна для всех уровней исполнительной власти. Несколько выделяется региональный уровень федеральных органов. Интенсивность найма в них в последние годы была более вялой, что, по-видимому, объясняется тем, что основной приток работников здесь происходил в первой половине 90-х гг. Однако и доля «старожилов» также заметно меньше. В итоге средний стаж на этом уровне оказывается все равно ниже, чем на других. 

Конечно, исходя из вышеописанных особенностей занятости в органах государственного и муниципального управления, мы не можем ожидать высокого темпа обновления работников в этой системе. Эта сфера слишком специфична, что определяет и ее спрос на труд, и предложение труда для нее. Однако 6-7% притока нового персонала в течение года по сравнению с 18% для российской экономики в целом (такова доля работников со стажем до 1 года в российской экономике в целом)
 можно, по-видимому, оценить  как один из симптомов кадрового «застоя» в этой сфере на фоне интенсивного институционального реструктурирования органов государственной власти. 

В то же время следует напомнить о значительных различиях в мобильности между занимающими младшие должности (они, возможно, даже излишне мобильны) и занимающими должности выше старших. В итоге, профессиональное ядро государственной службы все же остается стабильным на фоне высокого оборота младших и технических сотрудников. Поскольку аппарат в эти годы постоянно подвергался реорганизациям, то можно предположить, что его сотрудники неоднократно перетекали из одних структур в другие, не покидая при этом госслужбы. 

6. Выводы

Роль бюрократии велика в любом обществе, однако в условиях перехода к демократии и рыночной экономике ее роль особенно возрастает. От “качества” чиновников во многом зависит какие реформы и когда будут выдвигаться на повестку дня, как они будут реализовываться и как население будет воспринимать их результаты. Понятно, что все это прямо влияет на успех реформ и социально-экономические перспективы страны.  


“Качество” бюрократии многомерно и его анализ требует разнообразной информации. Данные статистических обследований государственных и муниципальных служащих дают возможность приблизительно оценить размеры и динамику численности российской бюрократии, занятой в исполнительной власти, и проанализировать ее основные социально-демографические характеристики. 


Межстрановые сопоставления свидетельствуют о том, что российская бюрократия относительно немногочисленна в сравнении с другими промышленно развитыми странами. Хотя численность чиновников возросла в течение 90-х годов, но с учетом тех кардинальных сдвигов, которые происходили в российском обществе, и тех новых задач, которые в связи с этим возникли, темп ее роста был невелик.

Анализ показывает, что численность бюрократии в 1990-е годы увеличивалась в основном в субъектах федерации, тогда как на федеральном уровне она даже несколько уменьшилась. 


Состав работников исполнительной власти отличается сильно выраженной гендерной и возрастной асимметрией. Хотя женщин на госслужбе значительно больше, чем мужчин, их доля уменьшается по мере движения вверх по иерархической лестнице. Высшие должности заняты преимущественно мужчинами, то же, как правило, относится к главным, а иногда и к ведущим должностям. Аналогично выглядит и возрастная структура: молодежь, в основном, находится на младших и старших служебных позициях. В силу своего возраста многие работники имеют образование, полученное еще в доперестроечное время и, по-видимому, плохо приспособленное к меняющимся функциям современной государственной и муниципальной службы. 

Информация о структуре государственных и муниципальных служащих по стажу работы в государственных органах позволяет сделать предварительные выводы об их мобильности или стабильности. Темп обновления общего состава государственных и муниципальных чиновников в России оказался очень незначительным, хотя для стабильного общества, такой темп, по-видимому, был бы нормальным. Общество же, переживающее системную трансформацию, нуждается в более радикальном обновлении бюрократического аппарата. Данные свидетельствуют о том, что основной “оборот” кадров происходит на низших должностях, при относительно неизменном составе на более высоких этажах. В итоге, молодежь не имеет стимулов долго задерживаться на государственной службе, оставляя чиновников старших возрастов, занимающих более высокие должности, без видимой конкуренции снизу и извне. Все это не способствует накоплению и обновлению человеческого капитала государственной службы и негативно влияет на ее качество. 

III. СОЦИАЛЬНЫЙ ПОРТРЕТ МОЛОДЫХ ЧИНОВНИКОВ 

(по материалам социологического опроса работников областных и городских администраций)

1. Процедура опроса и характеристики выборки

Весной 2001 года было опрошено 638  молодых специалистов (в возрасте до 35 лет включительно), работающих в трех администрациях субъектов федерации и в трех городских администрациях соответствующих областных центров. Число опрошенных в каждой из 6 администраций варьировалось, но, как правило, колебалось около 100 человек.

Для опроса отбирались только работники, имеющие высшее образование или получающие его в настоящее время. В итоге из 638 молодых чиновников, попавших в выборку, 89% имеют высшее образование, а 11% – получают его в настоящее время. Основные характеристики совокупности опрошенных приведены в таблице 8. 

Доля мужчин среди опрошенных составляет 30%. Средний возраст респондентов – 28 лет. Средний стаж работы в организации равен 2,2 годам, а стаж на государственной или/и муниципальной службе несколько больше – 2,6 года. В то же время общий трудовой стаж опрошенных достигает в среднем 6,5 лет.

Иными словами, для подавляющего большинства (83%) опрошенных работа в областной или муниципальной администрации является не первым местом работы в их жизни.

Обращает на себя внимание тот факт, что данная группа молодых чиновников, в среднем, имеет сравнительно небольшой стаж работы в сфере гос/муниципальной службы и в данных конкретных организациях. Это согласуется с выдвинутым в предыдущем разделе предположением о коротком пребывании многих молодых чиновников на гос/муниципальной службе и быстром уходе с нее. В то же время за этими средними цифрами скрывается довольно значительная неоднородность. Так, например, 27% респондентов имеют стаж работы на государственной и муниципальной службе меньше года, но 20% работают в этой системе от 5 до 10 лет. В организации несколько дольше удерживаются женщины, а также те, кто был принят на более низкую должность. Пребывание же в системе гос/муниципальной службы связано и с должностью при поступлении, и с должностью на момент опроса: чем ниже первая и выше вторая, тем больше стаж (коэффициенты корреляции равны -0,12 и 0,16). Это объясняется тем, что за более длительное время можно успеть пройти более длинный карьерный путь, а, с другой стороны, чем активнее человека продвигают, тем крепче это его привязывает к системе гос/муниципальной службы.

Основную часть респондентов составляют ведущие и главные специалисты (52%) – их называют функциональными специалистами управления, треть – специалисты 1 и 2 категории (33%) – технические специалисты, выполняющие вспомогательные работы в управленческом процессе, и 10% – руководители (от зам начальника отдела до руководителя департамента).

Средний ежемесячный заработок опрошенных, включая разного рода надбавки и премии, после вычета налогов составляет 2700 рублей.

Из данных, приведенных в таблице 8, можно заключить, что работа в областных администрациях является более вознаграждаемой и более престижной
. Так средний ежемесячный заработок (включая разного рода надбавки и премии, после вычета налогов) молодых работников областных администраций в 1,5 раза выше заработка муниципальных служащих (3400 рублей против 2300 рублей)
. Даже заработки респондентов, занимающих 

Таблица 8. Распределение респондентов по социально-профессиональным

и демографическим признакам ( % от числа ответивших и их статистические характеристики)

Наименование социально-профессиональных и демографических групп
Все респонденты, всего опрошеноN=638 чел
Все городские администрации, всего опрошено N=344 чел.
Все областные администрации, всего опрошено N=294 чел.

ПОЛ, %




Мужской
30
21
41

Женский
70
79
59

СРЕДНИЙ ВОЗРАСТ, ЛЕТ
28
28
28

СРЕДНИЙ ОБЩЕТРУДОВОЙ СТАЖ, ЛЕТ
6,5
6,4
6,7

СРЕДНИЙ СТАЖ РАБОТЫ НА ГОС/МУНИЦИПАЛЬНОЙ СЛУЖБЕ, ЛЕТ
2,6
2,6
2,5

СРЕДНИЙ СТАЖ РАБОТЫ В ОРГАНИЗАЦИИ, ЛЕТ
2,2
2,4
2,0

ДОЛЖНОСТЬ, НА КОТОРУЮ ПРИШЛИ, %




1,00  Другая должность – не госслужащего
5



2,00  Специалист
5



3,00  Специалист 2 категории
17



4,00  Специалист 1 категории
25



5,00  Ведущий специалист
28



6,00  Главный специалист
14



7,00  Консультант
2



8,00  Зам. начальника отдела
0



9,00  Начальник отдела
3



10,00  Зам. начальника управления
0



11,00  Начальник управления
0



12,00  Зам. руководителя департамента
–



13,00  Руководитель департамента
0



Должность, на которую пришли, средний ранг
4,3
3,9
4,8

ЗАНИМАЕМАЯ ДОЛЖНОСТЬ, %




1,00  Другая должность – не госслужащего
0



2,00  Специалист
2



3,00  Специалист 2 категории
11



4,00  Специалист 1 категории
22



5,00  Ведущий специалист
30



6,00  Главный специалист
22



7,00  Консультант
3



8,00  Зам. начальника отдела
1



9,00  Начальник отдела
7



10,00  Зам. начальника управления
0



11,00  Начальник управления
1



12,00  Зам. руководителя департамента
–



13,00  Руководитель департамента
0



Занимаемая должность, средний ранг
5,1
4,7
5,5

СРЕДНИЙ РАЗМЕР ЗАРАБОТНОЙ ПЛАТЫ, РУБ.
2700
2300
3400

СРЕДНИЙ РАЗМЕР ЗАРАБОТКА, КОТОРЫЙ СЧИТАЕТСЯ ДОСТАТОЧНЫМ В НАСТОЯЩЕЕ ВРЕМЯ, РУБ.
8800
7700
10400

ОТНОШЕНИЕ СРЕДНИХ ПРИТЯЗАНИЙ К СРЕДНЕМУ РАЗМЕРУ ПОЛУЧАЕМОЙ ЗАРПЛАТЫ
3,3
3,3
3,1

СРЕДНИЙ РАЗМЕР ЗАРАБОТКА, КОТОРОГО, ПО МНЕНИЮ РЕСПОНДЕНТОВ, ОНИ ЗАСЛУЖИВАЮТ, РУБ.
6400
5700
7400

ОТНОШЕНИЕ СРЕДНЕГО "ЗАСЛУЖЕННОГО" ЗАРАБОТКА К  СРЕДНЕМУ РАЗМЕРУ ПОЛУЧАЕМОЙ ЗАРПЛАТЫ
2,4
2,5
2,2

одни и те же должности, в областных администрациях значимо выше, чем в городских.

"Регионалы" занимают, в среднем,  и более высокие должности, чем "муниципалы". Молодые чиновники областных администраций, в целом, уже пришли на более высокие должностные позиции (примерно на 0,9 ступени выше, чем муниципальные служащие); более высокие должности  (примерно на 0,8 ступени выше) занимают они и в настоящее время. В областных администрациях несколько больше, в сравнении с городскими, и доля  молодежи, уже имеющей высшее образование (93% против 85%).

Итак, за счет превосходства в оплате труда, более привлекательной должностной структуры и более высокого престижа администрации субъектов федерации могут привлекать более квалифицированные и более мотивированные кадры, чем те, что приходят в муниципальные администрации. (Применительно к общероссийскому масштабу это показано в предыдущем разделе.) 

Судя по нашим данным, в областных администрациях, в сравнении с городскими, среди молодых чиновников в два раза выше доля мужчин: 41% против 21%. (В общероссийском масштабе тоже наблюдается перевес мужчин в администрациях субъектов федерации по сравнению с муниципальными, но он выражен слабее, чем в нашей выборке – см. табл.5 в разделе II.) Напомним, что российский рынок труда характеризуется резкой гендерной асимметрией: более высокооплачиваемые, высокостатусные и престижные рабочие места в большей мере заняты мужчинами нежели женщинами
.  Поэтому неравная представленность мужчин среди молодежи региональных и муниципальных администраций является одним из проявлений данной общей закономерности и того факта, что занятость в областных администрациях стоит в социальной иерархии выше городских. 

2. Приход и найм молодых специалистов на государственную и муниципальную службу

Эффективность областных и городских администраций во многом зависит от того, какие люди отбираются на работу в них, как организуется сам отбор, по каким критериям он осуществляется.

В таблице 9[11]
 приведены распределения ответов, показывающие, как молодые специалисты устраивались на работу (хотя число возможных ответов не лимитировалось, но респонденты, как правило, отмечали только одну позицию).

Сумма тех, кто "пришел по личной рекомендации", "обратился сюда сам, но его/ее уже здесь знали" и кому "кто-то из руководства предложил эту работу" составляет 86%. Это означает, что подавляющее большинство  опрошенных опирались при поступлении в организацию на личные, персонифицированные связи. Более обезличенные, более стандартизованные процедуры найма использовались значительно реже: в 13% случаев работник "пришел по своей инициативе и без рекомендаций" и еще в 5% – через службу занятости или по заявке, полученной выпускником в вузе.

Небольшие отличия в распределении ответов по данному вопросу наблюдаются между областными и муниципальными администрациями. Муниципальные администрации несколько чаще, чем областные, нанимают  специалистов "с улицы" (разница в 7%) и задействует службы занятости (разница в 3%). Данные различия объясняются тем, что, как уже отмечалось выше, работа в областных администрациях является более престижной и более вознаграждаемой, а потому и попасть туда сложнее. Муниципалитетам же, чтобы заполнить вакансии, несколько чаще приходится брать пришедших "с улицы" и прибегать к услугам служб занятости. Однако, в целом, общая структура "каналов" попадания в областные и муниципальные администрации примерно одинакова.

Таблица 9[11]. Как вы устраивались на работу в данную организацию?

 (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=630 чел.
Все городские администрации, N=339 чел.
Все областные администрации, N=291 чел.

Руководитель подразделения или кто-то другой из руководства предложил мне эту работу
38
37
41

По личной рекомендации
37
34
40

Я обратился(ась) сюда сам(а), но меня уже здесь знали
11
10
12

По своей инициативе, без рекомендаций ("с улицы")
13
16
9*

Через службу занятости
3
4
1*

По заявке, полученной в ВУЗе
2
2
2

Среднее число выборов

(Число выборов не ограничивалось)
1,1
1,0
1,0


          Здесь и далее в таблицах раздела III - там, где это специально не  

    оговорено:                                                                                                
1) N обозначает число респондентов, ответивших на вопрос          

2) звездочки характеризуют значимость различий по                       

    строке между работниками областных и городских                     

    администраций:  * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001                      

50% опрошенных указали, что на эту работу их рекомендовал тот, кто работал в данной организации, причем ответы не различались в зависимости от региона или уровня власти (областная или муниципальная). 

Более детальный анализ структуры рекомендаций (см.табл.10[15]) показал, что для четверти молодых специалистов протекцию составили родственники, родители или знакомые родителей и родственников. Еще четверть опрошенных указали, что их  рекомендовали личные знакомые или знакомые знакомых; пятая часть была лично знакома с теми, кто принял их на работу; восьми процентам респондентов помогли преподаватели вузов. 14% в графе "Другие" дали развернутый ответ и указали руководителей, сослуживцев, разного рода знакомых, работающих(вших) как в данной организации, так и за ее пределами. Лишь 7% респондентов написали, что их никто не рекомендовал – хотя такой альтернативы в данном вопросе предложено не было
. 

Результаты сравнения структур рекомендаций в муниципальных и областных администрациях, приведенные в таблице 10[15], показывают, что данные структуры почти идентичны. Отметим только два небольших отличия. Во-первых, специалисты, работающие на госслужбе, несколько чаще, чем муниципальные служащие, поступили на госслужбу по рекомендации преподавателей ВУЗов, где они учились. Очевидно, что из всех перечисленных в таблице рекомендателей именно вузовские преподаватели могут в наибольшей мере учитывать в своих рекомендациях деловые качества соискателя, и поэтому представленность этого источника рекомендаций служит показателем более эффективного характера отбора молодых кадров. Во-вторых, в областных администрациях несколько меньше доля тех, кто пришел вообще без рекомендаций и связей – это связано с отмеченным выше более высоким статусом работы в областных администрациях, по сравнению с муниципальными. 

Но даже более высокие цифры по областным администрациям указывают на то, что уровень сотрудничества между властными структурами и вузами с целью привлечения молодых кадров на государственную и муниципальную службу пока невысок. Например, только 9% респондентов проходило практику в исследуемых организациях во время учебы в вузе. Возможно, дело в том, что, как показывают интервью, проведенные с руководителями департаментов и кадровых служб, на многие должности руководители не хотят брать на работу молодежь, только что окончившую вуз, предпочитая "более зрелую" молодежь, имеющую опыт работы. 

Таблица 10[15]. Кто непосредственно рекомендовал Вас на эту работу? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=622 чел.
Все городские администрации, N=335 чел.
Все областные администрации, N=287 чел.

Мои знакомые
23
21
25

Родственники, родители
14
15
13

Знакомые родственников, родителей
13
14
12

Знакомые знакомых
3
4
3

Другие
14
13
14

Никто не рекомендовал: я был лично знаком с тем, кто принял меня на работу
19
19
20

Преподаватели вуза, научный руководитель
8
6
11*

"Никто не рекомендовал"
7
9
5*

Среднее число выборов
1,0
1,0
1,0

   * p < 0.05 

Как и следовало ожидать, почти все опрошенные при приеме на работу проходили собеседование. Однако данная процедура в подавляющем большинстве случаев являлась и единственной (таблица 11[17], столбец "Всего"). Лишь 5% опрошенных проходили конкурс, примерно столько же – тестирование; еще меньше среди молодых чиновников тех, кто сдавал при поступлении экзамены. В общей сложности, всех, кто проходил хотя бы одну из четырех указанных процедур, – не более 11%. Таким образом, такие перспективные для отбора  наиболее  способных чиновников процедуры, как конкурсный отбор и квалификационный экзамен, пока  используются очень редко, хотя в  областных администрациях несколько чаще, чем в городских. (Для сравнения, по данным кадрового управления федерального правительства США из общего числа лиц, поступивших на службу в федеральные органы в апреле 1999 года, 29% были приняты по конкурсу, а остальные (71%) при приеме на работу от конкурса были освобождены
.)

На примере администрации, в которой чаще всего используются  меритократические (т.е. основанные на заслугах) процедуры найма молодых чиновников, было проведено более детальное изучение того, какие именно департаменты идут по пути использования этих прогрессивных методов отбора кадров. Оказалось, что это департаменты экономического и финансового профиля (департаменты экономики и иностранных инвестиций, управления госимуществом), два отраслевых департамента (по топливно-энергетическому комплексу, а также по строительству, архитектуре и жилищно-коммунальному хозяйству) и подразделения, обслуживающие высших руководителей администрации. Если посмотреть, какие специальности у тех, кто прошел конкурсный отбор или тестирование, то это, в основном, экономисты и юристы.  Среди участников такого отбора есть и несколько программистов, а также филологов, работающих по направлению "связи с общественностью".

Для понимания того, почему в списке оказались именно эти специальности, мы считаем теоретически важным положение о различной сложности выполняемых в организации видов работ. Разделение работ на "сложные" и относительно "простые" имеет важные следствия для процедуры найма.  

Так, в частности, из перечня указанных выше специальностей видно, что те виды работ, на которые чиновников брали по конкурсу, требовали наличия специальных знаний и навыков, усвоение которых происходит в процессе длительного обучения. Видимо, именно в этих случаях, когда требуется готовый специалист, владеющий "длительно созревающими" компетентностями, нынешняя институциональная система гос/муниципальной службы допускает (или даже стимулирует) проведение безличных, стандартизованных процедур меритократического отбора.  

Таблица 11[17]. Какие процедуры при приеме на работу вы проходили? ( % от числа ответивших)


Все респонденты, N=633 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=290 чел.

Собеседование
94
94
93

Участвовал(а) в официальном конкурсе на замещение должности
5
2
9***

Тестирование
6
3
9***

Сдавал(а) устный экзамен
1
2
1

Сдавал(а) письменный экзамен
0
1
0

Все, кто проходил хотя бы одну из четырех процедур: конкурс, тестирование, экзамены
11
6
17***

Среднее число выборов
1,1
1,0
1,0

Число выборов не ограничивалось. *** p < 0.001
В тех же случаях, когда работника подбирают для относительно "простых" обязанностей – и главное, тех, выполнению которых сравнительно быстро можно обучиться "на рабочем месте",  специальные знания и навыки при отборе не столь важны, и нет нужды в конкурсных и экзаменационных процедурах, нацеленных на учет этих знаний и навыков в процессе найма.  В этих случаях приоритетными для отбора часто становятся "личные" качества – лояльность, способность к  работе в команде, – дополненные такими универсальными собственно "деловыми" качествами, как высокая обучаемость, гибкость, адаптивность и т.п.      

Еще одним из способов проверки кандидата на гос/муниципальную службу могло бы стать более широкое использование срочных контрактов. Однако данная процедура в региональных и муниципальных администрациях пока используется редко. Только 15% опрошенных отметили, что до зачисления в штат организаций они работали по срочному контракту (временному договору, трудовому соглашению).

Таким образом, судя по нашим данным, процедуры отбора молодых специалистов на государственную и муниципальную службу в регионах  далеки от тех, что присущи идеальному типу рациональной бюрократии, описанному М. Вебером. В российской региональной бюрократии при найме на работу молодых работников доминируют неформальные отношения и персонифицированные практики. Слабо распространены такие инструменты меритократического отбора, как конкурс и экзамен. Редко используется процедура заключения срочного контракта, позволяющая лучше учитывать деловые качества работников и стимулировать их активность.
В сравнительном анализе эффективности государственных учреждений, осуществляющих экономическую политику в 35 развивающихся странах, П. Эванс и его коллеги показали, что функционирование в стране меритократических процедур рекрутирования на госслужбу (входного экзамена, конкурсного отбора, контроля  образовательного уровня кандидатов) является важным фактором эффективности соответствующих государственных учреждений
. Почему эти процедуры, связанные только с первоначальным моментом пребывания человека на государственной службе, имеют столь большое значение? Можно указать, по меньшей мере, две причины.

Во-первых, отбор, если он проводится тщательно, позволяет рекрутировать на государственную/муниципальную службу, действительно, более квалифицированных и социально ответственных работников. По данным, полученным Эвансом и его коллегами, характер отбора на госслужбу оказывается более сильным фактором, дифференцирующим эффективность госслужб разных стран, чем, например, материальное и карьерное стимулирование чиновников, находящихся уже внутри госслужбы
. Но не менее важна и вторая группа следствий меритократического отбора. Наличие объективных, т.е. не зависящих от непосредственных руководителей (а иногда и от руководства всего учреждения), процедур отбора обеспечивает нанятому чиновнику определенную автономию от руководителей, а значит препятствует созданию замкнутых сообществ чиновников, создает почву для лучшего взаимного контроля и служит некоторой защитой от злоупотреблений.

Развитию процедур меритократического отбора в российской гос/муниципальной службе препятствует, как показали проведенные нами интервью, позиция большинства руководителей. Они критикуют практику конкурсного отбора за медленность, негибкость, дороговизну и к тому же не верят, что по конкурсу будет отобран именно тот сотрудник, который нужен на данном рабочем месте. Для того, чтобы избежать найма сотрудника по конкурсу, руководители департаментов, как правило, находят организационные возможности – например, право нанимать без конкурса человека, состоящего в кадровом резерве.

Планируемая реформа государственной службы придает развитию механизмов меритократического отбора важное значение. Если эти механизмы будут внедрены в жизнь, то в выигрыше окажутся не только общество, получающее более квалифицированных и свободных от непосредственного административного давления чиновников, но и сами вновь нанимаемые чиновники. Они будут чувствовать себя более свободными, у них будет больше прав на горизонтальную мобильность в системе гос/муниципальной службы, они в большей мере будут социально   защищены.

Естественно, что непосредственные руководители теряют в этой ситуации часть своей власти, и поэтому они вряд ли будут сторонниками соответствующих нововведений.

3. Работа и специальность: специализация против дженерализма


Одним из условий эффективности государственного и муниципального управления является наличие у чиновника определенного уровня образования (квалификации). Начиная со старших государственных должностей, закон об основах государственной службы РФ включает наличие высшего образования в число требований к чиновнику. 

Но по вопросу о характере образования чиновников в среде лиц, нанимающих и перемещающих работников, в среде ученых, изучающих государственное и муниципальное управление, да и в среде самих работников существуют две разные точки зрения. Традиционный взгляд на устройство сферы квалифицированного труда исходит из того, что там действует жесткое разделение, и труд организован на основе жестко закрепленных профессий. Иными словами, человек приобретает специальное высшее образование, получает определенную профессию (специальность и специализацию) и затем занимает в организации должность, соответствующую имеющейся у него профессии (специальности, специализации). Согласно этой точке зрения, работа не по профессии, смена профессии, повторное приобретение высшего образования являются событиями редкими, представляют собой скорее исключения, нежели правило. Другая же точка зрения, больше отражающая реалии гибкого и мобильного современного общества, исходит из того, что существует много должностей, специальные знания и навыки для занятия которых не столь важны, многим из них сравнительно быстро можно обучиться на рабочем месте и потому для эффективного выполнения квалифицированной работы достаточно общего высшего образования, формирующего у будущего работника такие универсальные деловые способности, как высокая обучаемость, гибкость, адаптивность и т.п. Специальные же знания и навыки нетрудно приобрести в процессе обучения непосредственно на рабочем месте или в ходе дополнительного обучения.

Сторонники первой, более традиционной точки зрения стоят на позиции специализации, акцентируя готовые знания и навыки, которыми должен обладать приходящий в организацию работник и которые необходимы для выполнения конкретной работы (или группы работ), сторонники же второй точки зрения стоят на позициях  дженерализма (от английского слова general – общий). Специалистами и дженералистами называют и носителей соответствующей квалификации – более специальной или более общей
.   

В нашей выборке наличие высшего образования (или его приобретение) было критерием отбора респондентов, и поэтому подавляющее большинство респондентов, включенных в выборку (89%), высшее образование уже имели, а остальные  11%  находились на момент опроса в процессе приобретения высшего образования. Почти треть опрошенных приобрели или приобретают второе высшее образование: 17% работников уже имели еще одно высшее образование, а 11% его получали. Помимо этого еще 3% имели или получали третье высшее образование. 

Какие позиции по вопросу о характере требуемого образования занимают наши респонденты и их руководители, принимающие кадровые решения в организациях, ближе ли эти позиция к специализации или дженерализму?

В табл. 12 [33] приводятся взгляды респондентов по поводу того, какое образование более всего, на их взгляд, подходит для выполняемой ими работы. Ответы на этот вопрос варьируются по двум направлениям. Во-первых, по степени общности высшего образования (от "специального" через "любое гуманитарное" до "любого"), а во-вторых, по наличию или отсутствию в итоговой квалификации человека высшего образования по специальности "Государственное и муниципальное управление".

Как видно из таблицы, более половины респондентов считают наиболее подходящим для своей работы высшее образование по той или иной конкретной специальности (мы назвали его "специальным"), но одна треть респондентов прямо делает выбор не в пользу специального высшего образования, что подтверждает выдвинутое выше предположение о распространенности дженералистского взгляда на образование в среде государственных и муниципальных чиновников. 

Образование по специальности "Гос/муниципальное управление" является, конечно, более специальным, чем просто любое высшее или любое гуманитарное, но все же достаточно общим, ибо в нем обычно не предусмотрена специализация по отношению к каждому конкретному виду должностей гос/муниципальной службы. Поэтому указание на необходимость этого образования – в качестве самостоятельного или как дополнения к другим видам высшего образования – говорит о необходимости в квалификации чиновника некоторой специфики, но такой, которая характеризует достаточно широкое множество государственных и муниципальных должностей. Всего о необходимости данного образования говорят более половины (53%) опрошенных, но большинство указывает на его дополнительный характер. В этой связи примечательно, что в реальной практике высшего образования в последние годы образование по этой специальности получило широкое распространение, причем масштаб подготовки выпускников с этим образованием как с первичным не уступает числу слушателей, получающих это образование как дополнительное. Сопоставление ответов на этот вопрос у молодых работников разных должностей показывает, что специальное образование (отдельно или в комбинации) чаще важно для работников более высоких должностей, а общее (отдельно или в комбинации), наоборот, – для тех, кто занимает более низкую должность. Иными словами, более низкие должности реже требуют большого багажа специальных знаний и навыков – такого, которого нельзя было бы быстро приобрести в процессе самой работы.

Работники областных администраций чаще, чем работники городских администраций, считают более подходящим для своей работы "специальное" образование, правда при наличии дополнительного образования по специальности "Гос/муниципальное управление".

Таблица 12[33]. Какой тип образования, на Ваш взгляд, более всего подходит для выполняемой Вами работы? (% от числа ответивших)

Тип подходящего образования 
Все респонденты,

 N=633 чел.
Все городские администрации, N=340 чел.
Все областные администрации, N=293 чел.

I. Специальное (отдельно или в комбинации)
Всего 54
Всего 48
Всего 62***

Специальное высшее образование 
28
27
30

Специальное высшее образование плюс дополнительное по специальности "Гос/муниципальное  управление"
26
21
32**

II. Общее (отдельно или в комбинации)
Всего 37
Всего 40
Всего 32*

Любое хорошее высшее образование
12
13
10

Высшее образование по любой из гуманитарных специальностей
4
4
3

Практически любое, даже не высшее образование
4
6
3*

Любое хорошее высшее образование плюс дополнительное по специальности "Гос/муниципальное  управление"
17
17
16

III. По специальности "Гос/муниципальное управление" 
10
12
6*

Можно было выбрать только один вариант. *** p < 0.001, ** p < 0.01, * p < 0.05
В табл. 13[10] приводится распределение высказываний респондентов о том, опираясь на какие критерии они реально выбирали нынешнюю работу, и какое место среди этих критериев занимала имеющаяся у них специальность. 

Они могли выбирать работу считая приоритетным критерием свою специальность, либо исходя из других приоритетов, а именно: чтобы это была работа в сфере гос/муниципальной службы, или работа в рамках именно данной организации. При этом те, кто в первую очередь искал работу на  гос/муниципальной службе или в данной организации, могли во вторую очередь учитывать и свою специальность. Но был предложен и четвертый вариант ответа, где респондент напрямую утверждал, что ориентируется на работу не по специальности: "найти работу не по специальности, но такую, содержание которой устроило бы [респондента]". 
Как видно из таблицы 13[10] строго ориентировалась на свою специальность примерно  треть респондентов, 40% респондентов, возможно, и ориентировались на свою специальность, но не в качестве приоритетного критерия, и наконец,  каждый пятый молодой чиновник устраивался на работу, прямо отказываясь от имеющейся у него (или у нее)  специальности. Таким образом (и этот вывод принципиально важен), дженералистские установки в отношении содержания будущей работы и его соотношения с полученной в вузе специальностью, действительно, существуют и достаточно популярны среди наших респондентов
. 

Сопоставление ответов на этот вопрос у представителей разных должностей показывает, что прямой отказ при выборе работы от своей специальности (вариант ответа "найти работу не по своей специальности…") чаще встречается у тех, кто приходит в организацию на более низкую должность. Это значит, что более низкие должности реже требуют большого багажа специальных знаний и навыков – такого, которого нельзя было бы быстро приобрести в процессе самой работы.

В табл. 14[29] приводится распределение критериев, которыми руководствуются уже не сами молодые чиновники, а  руководители, нанимающие их на работу. Как видим, специальность респондента, как таковая, имела решающее значение при приеме на работу лишь в половине случаев. В остальных случаях был важен только профиль специальности (гуманитарный, технический и т.п. – этот ответ выбрала пятая часть респондентов) или вообще наличие высшего образования (еще 21% опрошенных). И снова: работники, которые сразу пришли на более высокие должности, чаще полагают, что руководители придавали решающее значение их специальности. Те же, кто пришел на более низкие позиции в организацию, наоборот, чаще отвечали, что важно было только наличие 

Таблица 13[10]. К чему Вы в первую очередь стремились, когда искали или соглашались на эту работу? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=633 чел.
Все городские администрации, N=340 чел.
Все областные администрации, N=293 чел.

Найти работу по имеющейся у меня специальности
30
29
32

Найти работу в сфере государственной (муниципальной) службы
29
31
27

Найти работу именно в данной организации
11
8
15**

Найти работу не по своей специальности, но содержание которой меня бы устроило
22
25
19

Руководствовался(ась) иными соображениями
7
7
7

       ** p < 0.01

высшего образования или что, вообще, особого значения специальности и образованию не придавалось. 

Таким образом, в областных и муниципальных администрациях при подборе кадров сосуществуют оба упомянутых выше подхода: в одних случаях предпочтение отдается специалистам, а в других – дженералистам. В областных администрациях руководители больше склонны отдавать предпочтение при приеме на работу "специалистам", тогда как в городских администрациях – "дженералистам" (см. табл.14[29]). Это, возможно, связано с более ограниченными возможностями по привлечению кадров у городских администраций, а также с тем, что они нанимают молодежь на более низкие должности, чем это делают областные администрации.  

Таблица 14[29]. Какое значение придавали Вашей специальности(ям) те, кто принимал Вас на данную работу?  (% от числа  ответивших)


Все респонденты, N=633чел.
Все городские администрации, N=342 чел.
Все областные администрации, N=291 чел.

Придавали решающее значение моей специальности
50
43
58***

Важен был только профиль моей специальности
21
23
20

Важно было только то, что у меня высшее образование
21
23
18

Особого значения специальности и образованию не придавалось
8
11
4***

   Можно было выбрать только один вариант;   *** p < 0.001

Три четверти респондентов утверждают, что выполняемая ими сегодня работа соответствует имеющейся у них специальности(ям) (см. табл.15[23]), и их больше, чем тех, кто говорил о специальности как приоритетном критерии собственного выбора или отбора со стороны работодателя. Это результат того, что сами респонденты, даже не ориентируясь на специальность как приоритетный критерий выбора работы, все же учитывали ее как дополнительный критерий. Кроме того, данный избыток, возможно, объясняется как раз возможностью обучения и переобучения: работа, которую человек исходно не считает своей специальностью, постепенно, по мере освоения новых умений и навыков, становится таковой. 

Таблица 15[23]. Соответствует ли выполняемая Вами сегодня работа Вашей специальности? Если у Вас несколько специальностей, то хотя бы одной из них? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=635чел.
Все городские администрации, N=342 чел.
Все областные администрации, N=293 чел.

Полностью соответствует
36
28
44***

Скорее, соответствует
40
39
41

Скорее, не соответствует
17
21
12***

Совершенно не соответствует
8
11
3***

*** p < 0.001  

По самооценкам молодых специалистов, если весь их профессиональный потенциал взять за 100%, то реально они задействуют в своей работе в среднем около 70%. Это довольно высокий показатель, и он одинаков для муниципальных и областных бюрократий. Естественно, что чем выше соответствие выполняемой респондентами работы имеющейся у них специальности, тем выше и степень использования профессионального потенциала.

Естественно, что чем выше соответствие работы ранее полученной специальности, тем меньше времени уходит у человека на приобретение основных недостающих знаний и навыков, необходимых для работы в организации. Меньше времени уходит на это и у тех, кого отбирали, ориентируясь на их специальность. 

В областных администрациях больше работников, считающих, что работают по специальности, нежели в администрациях городов. Это прямо связано с тем, что руководители, нанимавшие молодых людей на работу, чаще придавали решающее значение специальности будущих чиновников в областных, нежели в городских администрациях. Кроме того, уже говорилось, что в областных администрациях должностное положение молодежи (как сейчас, так и на момент найма) выше, а отбор на более высокие должности, в целом, более специализирован. 

Таким образом, в областных и городских администрациях в подборе кадров действует как ориентация на точное соответствие между имеющейся у молодого человека специальностью и требованиями должности, так и ориентация на наличие у претендента лишь достаточно общих способностей, универсальных для широкого круга должностей и позволяющих усваивать необходимые умения и навыки "на рабочем месте". Наличие этих различных (и даже противоположных) подходов объясняется разной сложностью задач, решаемых работающими в администрациях молодыми чиновниками, различиями в возможности приобретения соответствующей квалификации на рабочем месте, различиями в возможностях найти (пусть даже с определенными усилиями) соответствующих специалистов на рынке труда и, наконец, различиями в готовности руководителей тратить ресурсы на обучение принятых на работу чиновников. 

4. Удовлетворенность работой; привлекательные и непривлекательные, важные и второстепенные стороны работы 

Что нравится молодым чиновникам в их работе, а что не удовлетворяет? Что для них важно и к чему они безразличны? Что побуждает их наниматься на работу и что заставляет думать об уходе с нее? Что побуждает трудиться более эффективно, а что, наоборот, демобилизует? Для  ответа на эти вопросы мы воспользовались суждениями респондентов об их отношении  к различным сторонам своей работы, о том, что им нравится и что не нравится в ней. 

В целом, почти три четверти (72%) молодых чиновников "вполне" или "скорее" удовлетворены своей работой, и почти столько же (66%) гордятся своей работой; всего 14% – "скорее" или "совершенно" не удовлетворены, и 17% – не гордятся ею (см. табл.16[119], 17[101]). Для сравнения в табл. 16[119] приведены результаты недавнего опроса работников российских промышленных предприятий, представляющих разные регионы, отрасли, формы собственности, группы предприятий по численности занятых. Сравниваем ли мы чиновников со всем массивом опрошенных на предприятиях или только с молодыми работниками – в обоих случаях доля удовлетворенных работой среди чиновников выше, а неудовлетворенных – ниже. Правда, если сравнивать только с теми работниками предприятий, кто имеет высшее образование, то удовлетворенных работой чиновников почти столько же, а неудовлетворенных по-прежнему меньше. 

Перейдем теперь к более детальному анализу того, что молодым чиновникам нравится и не нравится в их работе, т.е. конкретных компонентов, из которых складывается их удовлетворенность или неудовлетворенность. В таблице 18[70] приводятся результаты ответов респондентов на вопросы "Что Вам нравится в Вашей работе?" и "Что Вам не нравится в Вашей работе?". 

В каждом случае респонденту предлагался список из 29 пунктов, причем формулировки привлекательных и непривлекательных сторон работы взаимно соответствовали друг другу. Например, если в перечне привлекательных аспектов содержался пункт "Возможность продвинуться по службе", то в списке непривлекательных ему соответствовал пункт "Нет возможности продвинуться по службе". В таблице 18[70] приводится весь список предложенных аспектов работы (для экономии места в столбце "Наименование сторон работы" представлен только позитивный вариант каждой пары ответов). Респондент мог отметить любое число нравящихся и не нравящихся сторон работы. 

Выборы, сделанные респондентами, подтверждают их, в целом, положительное отношение к своей работе. Если среднее число привлекательных сторон работы, отмеченных респондентами, равняется 6.7, то непривлекательных сторон – всего 3.3, т.е. в два раза меньше.

Каждый из аспектов работы одними респондентами выбирался как привлекательный, а другими – как непривлекательный. Если взять долю тех, кто ответил, что данная сторона работы им нравится и вычесть из нее долю тех, кто отметил этот же аспект работы как не нравящийся, то мы получим  
Таблица 16[119]. В какой степени Вы удовлетворены своей работой в целом?

 (% от числа опрошенных)


Все респонденты, N=631 чел.
Все городские администрации, N=339 чел.
Все областные администрации, N=292 чел.
Работники предприятий  России, июнь 2001г.







Все работники

N = 1207чел.
В возрасте

 25-39лет

N = 407чел.
С высшим образованием

N = 237чел.

"Вполне" и "скорее" удовлетворен(а)
72
66
81***
62
57
70

"Совершенно" и "скорее" не удовлетворен(а)
14
18
11*
26
30
20

Суммы по столбцам меньше100%, так как не приведены доли ответивших "трудно сказать, удовлетворен(а) или нет"

    и не ответивших. *** p < 0.001, * p < 0.05
Данные о работниках предприятий России получены ВЦИОМом в июне 2001г. См.: Мониторинг общественного 

   мнения: экономические и социальные перемены. 2001, № 6. С.82.  

Таблица 17[101]. Я испытываю чувство гордости, когда говорю 

другим людям о том, где я работаю  (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=633 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=290 чел.

"Полностью" и "скорее" согласен(сна)
66
57
76***

"Совершенно" и "скорее" не согласен(сна)
17
22
11***

Суммы по столбцам меньше100%, так как не приведены доли

   ответивших "трудно сказать, согласен(сна) или нет". 

*** p < 0.001, * p < 0.05
показатель итоговой привлекательности данного аспекта работы для изучаемой нами группы людей. Соответствующая операция была проделана, и в таблице 18[70] для каждого из аспектов работы приводятся доли тех, кто оценил его позитивно ("нравится") и негативно ("не нравится"), а также разности между этими  долями (столбец "нравится – не нравится")
.     

Таблица 18[70]. Привлекательность и непривлекательность различных сторон работы для молодых гос/муниципальных служащих (% от числа ответивших)

Наименование сторон работы
Все респонденты,

 N=636 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=293 чел.


Нравится
Не нравится
Разность

"Нравится" - "Не нравится"
Нравится
Не нравится
Разность

"Нравится" - "Не нравится"
Нравится
Не нравится
Разность

"Нравится" - "Не нравится"

Возможность улучшить жилищные условия
2
44
-42***
2
43
-40***
1
46
-45***

Работа неплохо оплачивается
19
39
-21***
13
48
-35***
26
29
-4

Технико-технологическая оснащенность рабочего места
20
40
-20***
10
49
-39***
31
29
1

Наличие медицинских и санаторно-курортных льгот
2
20
-19***
0
25
-24***
3
15
-12***

Не слишком напряженная работа
5
20
-15***
6
24
-18***
4
15
-10***

Надежные гарантии моей занятости
19
26
-7***
17
30
-13***
22
22
0

Справедливое признание заслуг работников со стороны руководства
11
10
1
8
11
-3
14
8
6*

Хорошая пенсия
7
3
4**
3
4
0
12
3
9***

Большой отпуск
10
4
6***
10
5
5*
10
3
7***

Возможность продвинуться по службе
21
14
7***
21
13
7*
22
14
8*

Четко соблюдается трудовое законодательство по защите прав работников
11
4
7***
11
6
5*
12
2
9***

Здесь четко и ясно определено, что и как мне надо делать
20
12
8***
21
16
5
19
8
11***

Возможность влиять на принятие и осуществление важных решений
20
11
9***
18
11
8**
23
12
11***

Возможность привнести в работу организации что-то новое, прогрессивное
17
6
11***
13
6
7**
21
6
15***

Привык(ла) к этому месту работы
13
2
11***
18
1
17***
7
2
5**

Возможность быть самостоятельным(ной)
28
11
16***
24
11
13***
32
12
20***

Соответствие работы моим способностям
24
6
17***
22
9
14***
25
3
22***

Хорошие условия труда
28
10
18***
21
14
7*
37
6
30***

Возможность сделать что-то полезное для страны и людей
25
2
22***
22
3
19***
28
1
27***

Возможность видеть конкретные результаты своего труда
34
11
23***
33
11
22***
35
12
24***

Работать в нашей организации престижно
26
1
25***
19
2
16***
35
0
34***

Возможность приобрести опыт, знания и связи для  работы в других сферах (в  бизнесе, политике и др.)
35
8
27***
30
11
19***
42
6
36***

Возможность повышать квалификацию, профессионализм
41
10
31***
31
13
19***
52
7
45***

Ответственная работа
35
1
34***
32
1
32***
38
1
37***

Возможность реализовать свои знания, опыт и способности
44
5
39***
38
7
31***
52
4
48***

Возможность общаться с людьми
48
1
46***
50
1
50***
45
2
42***

Интересная работа
53
5
48***
46
5
41***
62
5
57***

Хорошие отношения с коллегами по работе
55
2
53***
54
2
52***
56
2
54***

Медианный процент по столбцу 
21
9
12
20
11
9
26
6
20

Среднее число выборов
6,7
3,3
3,4
5,9
3,8
2,1
7,7
2,8
4,9

Примечание: число выборов не ограничивалось. Звездочки указывают на значимость различий между долями респондентов, выбравших один и тот же пункт в качестве привлекательного или непривлекательного. *** p < 0.001, ** p < 0.01, * p < 0.05  

В таблице 18[70] аспекты работы упорядочены по показателю их итоговой привлекательности. В ее нижней части расположены аспекты работы, по которым доля положительных оценок значительно превышает долю отрицательных – рассмотрим те, по которым это превышение составляет не менее 20%. Вот их список:

Отношения с коллегами по работе

Интересность работы 

Возможность общаться с людьми

Возможность реализовать свои знания, опыт и способности

Ответственность работы

Возможность повышать квалификацию, профессионализм

Возможность приобрести опыт, знания и связи для  работы в других сферах (в

 бизнесе, политике и др.)

Престижность работы в организации

Возможность видеть конкретные результаты своего труда

Возможность сделать что-то полезное для страны и людей
 Как видно из этого списка, в число наиболее привлекательных вошли те аспекты работы, которые характеризуют отношения с людьми (хорошие отношения с коллегами, возможность общаться), сам процесс труда и его содержательные (деловые) результаты (интересная работа, возможность самореализации, возможность видеть конкретные результаты своего труда), саморазвитие работника (возможность повышать квалификацию, возможность приобрести опыт, знания и связи), а также социальные эффекты труда (ответственность работы, ее престижность, возможность принести пользу). 

Число выбравших каждый из перечисленных аспектов работы в качестве привлекательного намного превышает число респондентов, отметивших его как непривлекательный (см. табл. 18[70], столбец "Нравится"–"Не нравится"). Это означает, что если у человека есть соответствующие потребности, то работа на гос/муниципальной службе в большинстве случаев дает ему возможность их удовлетворять. 

Примечательно, что в категорию такого рода потребностей вошли, в основном, те, что называют бескорыстными, и не попали потребности, связанные с сегодняшним материальным вознаграждением за труд. Правда материальные потребности  все же присутствуют, но как адресованные в будущее: молодых людей часто привлекает в работе то, что она служит своеобразным мостиком к будущим материальным вознаграждениям в других сферах приложения труда, в частности, в бизнесе и политике. Это обстоятельство заставляет обратить внимание на то, что привлекательными для молодых чиновников являются две категории  свойств – как те, что локализуются внутри рамок данной организации (или шире: внутри гос/муниципальной службы), так и те, что дают им в перспективе возможность данную организацию покинуть.

Но что побуждает молодых чиновников к рассмотрению варианта ухода из организации и поиску альтернативных возможностей трудоустройства? Ответить на этот вопрос поможет перечень тех аспектов  работы, в отношении которых доля ответов "не нравится" превысила долю позитивных ответов. Таких аспектов работы всего шесть. Это те свойства работы, где доля ответов "не нравится" находится в диапазоне от 20 до 40%, что больше, чем при оценке любых других ее свойств (наиболее непривлекательные аспекты работы расположены в верхней части таблицы 18[70]):

Невозможность улучшить жилищные условия

Низкая оплата труда

Слабая технико-технологическая оснащенность рабочего места

Отсутствие (недостаточность) и плохое качество медицинских и санаторно-

     курортных льгот

Высокая напряженность работы

Отсутствие надежных гарантий занятости

Содержание этих непривлекательных сторон работы резко контрастирует с аспектами работы–"фаворитами". Наибольшую неудовлетворенность вызывают основные материальные вознаграждения (невозможность улучшить жилищные условия, низкая оплата труда, отсутствие или низкое качество санаторных и медицинских льгот), высокая напряженность работы и факторы ее вызывающие (слабая технико-технологическая оснащенность рабочего места), а также отсутствие надежных гарантий продолжения занятости в данной организации.

В оценке этих аспектов труда не всегда есть то единодушие, которое мы наблюдали при оценке аспектов-"фаворитов". Если в отношении возможности улучшить жилищные условия, напряженности труда и льгот практически нет удовлетворенных, то по поводу оплаты труда, его технико-технологической оснащенности и гарантий занятости оценки расходятся, и значительная часть (до трети) респондентов из числа тех, кто вообще отметил эти пункты, отметили их как положительные.

Мотивация к труду определяется двумя основными параметрами: она тем сильнее, чем больше ожидаемые вознаграждения, и тем меньше, чем выше сопровождающие работу затраты. Содержание аспектов работы, вызывающих наибольшую неудовлетворенность, указывает на то, что неблагополучно обстоят дела с обоими компонентами "формулы мотива": респонденты считают недостаточными предлагаемые на гос/муниципальной службе материальные вознаграждения
 и, наоборот, избыточными, ведущими к повышенному напряжению – трудовые затраты. Положение усугубляется еще и тем, что 66% опрошенных полагают, что найти работу с более высоким заработком им будет нетрудно (см. табл. 19[62]). 

Одной из главных привилегий работы на гос/муниципальной службе традиционно считаются высокие гарантии сохранения рабочего места. Можно было ожидать, что то удовлетворение, которое все же приносит работа в областных и городских администрациях, будет рассматриваться молодежью как надежное и устойчивое. Между тем, как уже говорилось,  ненадежность работы оказалась одним из основных источников неудовлетворенности: 26% опрошенных не нравится, что "нет надежных 
Таблица 19[62]. Если Вы захотите найти работу с более высоким заработком, легко ли Вам будет это сделать? (% от числа опрошенных)


Все респонденты, N=632 чел.
Все городские администрации, N=342 чел.
Все областные администрации, N=290 чел.

Да, легко
8
8
8

Придется приложить некоторые усилия
58
56
61

Это будет сделать довольно трудно
29
31
27

Практически невозможно
4
5
4

гарантий, что не потеряю эту работу", и только 19% отмечают привлекательность "надежных гарантий занятости". Напомним, что в то же время респонденты высоко оценивают перспективы данной работы как способа накопления ресурсов для перехода в другую сферу занятости. Сочетание этих двух установок на будущее – скептической по отношению к нынешнему месту работы и оптимистической по отношению к альтернативам – позволяет предположить, что значительная часть молодых чиновников ориентируется на смену нынешнего места работы. 

Таким образом, по итогам анализа оценок респондентами различных аспектов работы можно заключить, что молодые чиновники в высокой степени удовлетворены содержательными аспектами работы, ее социально-психологическим контекстом, а также ее социальными эффектами, и весьма не удовлетворены низкими материальными вознаграждениями и высокими трудовыми затратами. Иными словами, удерживают молодых людей на работе содержательные и социальные стороны, а выталкивают – материальные и затратные аспекты. 

Как видно из табл. 18[70], чиновники областных администраций более положительно оценивают большинство аспектов своей работы, чем служащие городских администраций. Средняя доля ответов "нравится" у областных чиновников выше, чем у муниципальных (26% против 20%), а ответов "не нравится", наоборот, ниже (6% против 11%). Соответственно, и итоговая привлекательность, выраженная разностью долей ответов "нравится" и "не нравится", у работников областных администраций заметно выше, чем у муниципальных служащих: 20% против 9%. Наиболее заметный (от 15 до 40%) и притом статистически значимый позитивный перевес по итоговой привлекательности наблюдается у них по таким аспектам работы, как условия труда, престижность работы, ее оплата и содержательно-процессуальные аспекты ("повышение квалификации", "интересная работа", "самореализация", "приобретение опыта и знаний для работы в других сферах"). 
На этом фоне стоит обратить внимание на два аспекта работы, по которым показатель итоговой привлекательности у муниципальных служащих выше, чем у работников областных администраций. Это привычность данного места работы (различие статистически значимо) и возможность общаться с людьми. Кроме того, муниципальные служащие несколько меньше недовольны невозможностью улучшить жилищные условия.

Описанные различия между работниками областных и городских администраций закономерно приводят к более высокой общей удовлетворенности чиновников областных администраций. Если в областных администрациях "вполне" или "скорее" удовлетворены работой 81% респондентов, то в городских всего 66%, а неудовлетворенных работой,  наоборот, несколько больше в городских администрациях: 18% против 11% (см. табл. 16[119]). 

Что молодые люди считают важным в работе на гос/муниципальной службе,  а что второстепенным?  

Для определения степени важности того или иного аспекта работы снова воспользуемся оценками привлекательности или непривлекательности. В наших предыдущих публикациях показано, что когда человек дает выраженную эмоциональную оценку некоторого аспекта работы (неважно, позитивная это оценка или негативная, привлекателен ли объект этой оценки или непривлекателен), то тем самым он относит его к категории субъективно важных, значимых
. Следовательно, чтобы оценить итоговую значимость той или иной стороны работы для группы респондентов, надо просто  просуммировать все выборы ее в качестве привлекательной или  непривлекательной.

В итоге, наиболее значимыми для респондентов окажутся такие аспекты работы, которые чаще всего отмечаются как вызывающие у них сильные эмоции, неважно положительные это эмоции или отрицательные. Мы, конечно, не располагаем измерениями силы эмоций, которые у наших респондентов вызывают характеристики их работы, но определенным индикатором интенсивности эмоций является сам факт выбора того или иного аспекта работы  в качестве нравящегося или не нравящегося респонденту (напомним, что число ответов не ограничивалось, а решение оценивать или не оценивать данную  характеристику работы зависело только от самого респондента). 

В таблице 20[70-71] содержатся оценки субъективной важности различных аспектов работы для совокупности респондентов. В первом столбце этой таблицы приведены оценки важности, а во втором и третьем столбцах – их составляющие, т.е. доли респондентов, выбравших каждый из аспектов работы в качестве привлекательного или непривлекательного.

Если разделить список характеристик работы пополам, то в верхней его части окажутся относительно более важные, а в нижней – менее важные аспекты работы (условная граница прошла между "ответственностью работы", которую отметили 36% ответивших, и "возможностью продвинуться по службе", выбранной 35% респондентов).

Если в самом общем виде охарактеризовать значимые для молодых чиновников аспекты их труда, то мы увидим, что к числу более важных работники относят стороны работы, принадлежащие к различным категориям. Причем примерно одинаково значимыми оказываются категории трудовых ценностей, выступающие, на первый взгляд, как антагонисты. Действительно, важными являются и внутренние, связанные с содержанием 

Таблица 20[70-71]. Значимость различных сторон работы для молодых гос/муниципальных служащих (% от числа ответивших)

Наименование сторон работы
Все респонденты, N=636 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=293 чел.


Относятся как к значимой
Нра-вится
Не нра-вится
Относятся как к значимой
Нра-вится
Не нра-вится
Относятся как к значимой
Нра-вится
Не нра-вится

Технико-технологическая оснащенность рабочего места
59**
20
40
59
10
49
60
31
29

Интересность работы
58
53
5
51
46
5
67*
62
5

Размер оплаты труда
57
19
39
59
13
48
55
26
29

Отношения с коллегами по работе
56
55
2
55
54
2
58
56
2

Возможность повышать квалификацию, профессионализм
50
41
10
43
31
13
58*
52
7

Возможность общаться с людьми
49
48
1
51
50
1
47
45
2

Возможность реализовать свои знания, опыт и способности
49
44
5
44
38
7
56*
52
4

Возможность улучшить жилищные условия
46
2
44
45
2
43
47
1
46

Возможность видеть конкретные результаты своего труда
45
34
11
43
33
11
47
35
12

Надежность гарантий занятости
44
19
26
46
17
30
42
22
22

Возможность приобрести опыт, знания и связи для  работы в других сферах (в  бизнесе, политике и др.)
43
35
8
40
30
11
47
42
6

Возможность быть самостоятельным(ной)
39
28
11
36
24
11
43*
32
12

Условия труда
38
28
10
34
21
14
43*
37
6

Ответственность работы
36
35
1
33
32
1
39
38
1

Возможность продвинуться по службе
35
21
14
34
21
13
35
22
14

Четкость определения того, что и как надо делать
32
20
12
36
21
16
27*
19
8

Возможность влиять на принятие и осуществление важных решений
31
20
11
29
18
11
34
23
12

Соответствие работы способностям
30
24
6
31
22
9
28
25
3

Престижность работы в организации
28
26
1
21
19
2
35*
35
0

Возможность сделать что-то полезное для страны и людей
26
25
2
24
22
3
29
28
1

Напряженность труда
25
5
20
31
6
24
19*
4
15

Наличие и качество медицинских и санаторно-курортных льгот
22
2
20
25
0
25
19
3
15

Возможность привнести в работу организации что-то новое, прогрессивное
22
17
6
18
13
6
27*
21
6

Справедливость признания заслуг работников со стороны руководства
20
11
10
19
8
11
22
14
8

Четкость соблюдения трудового законодательства по защите прав работников
16
11
4
17
11
6
14
12
2

Длительность отпуска
14
10
4
15
10
5
13
10
3

Привычность нынешнего места работы
14
13
2
19
18
1
9*
7
2

Размер пенсии
11
7
3
7
3
4
14*
12
3

Другое
1
1
1
1
1
1
2
1
1

Медианный % по столбцу
36
21
9
34
20
11
37
26
6

* различия между областными и городскими администрациями по значимости данного аспекта работы статистически существенны при p < 0.05

** значимость той или иной стороны работы не всегда точно совпадает с суммой выборов ее в качестве привлекательной и непривлекательной в силу ошибок округления, а также из-за того, что отдельные респонденты одновременно отмечали некоторую сторону работу и в качестве  привлекательной, и в качестве непривлекательной.

труда (интересность работы, возможность самореализации, возможность видеть конкретные результаты своего труда, возможность быть самостоятельным), и внешние, материальные (размер заработка, возможность улучшить жилищные условия) вознаграждения за труд. Наряду с содержанием, значимыми выступают и условия труда – прежде всего, технические и социально-психологические (техническая оснащенность рабочего места, отношения с коллегами, условия труда). Все, что связано с будущим статусом наших респондентов, для них очень существенно, причем это относится как к параметрам, характеризующим их долговременное благополучие внутри данной организации (надежность гарантий занятости, возможность продвинуться по службе и повысить квалификацию, ответственность работы), так и к признакам, указывающим на подготовку к переходу на другую работу (приобретение опыта, знаний и связей для работы в других сферах, возможность общаться с людьми).

Вот наиболее значимые аспекты труда, отмеченные не менее, чем половиной респондентов, ответивших на вопрос: 

Техническая оснащенность рабочего места – 59% 

Интересная – неинтересная работа- 58%

Хороший заработок – низкая оплата труда – 57%

Хорошие – неважные отношения с коллегами – 56%

     Наличие – отсутствие возможности повышать квалификацию  – 50%


Заметим, что триада ведущих значимостей "заработок, интересная работа, хорошие отношения с коллегами" является универсальной для работающего населения России, а также большинства стран мира, где проводились соответствующие опросы
, и в этом плане трудовые ценности молодых чиновников подчиняются общероссийским и даже общемировым закономерностям. Высокая значимость "возможности повысить квалификацию" объясняется молодежным составом выборки и тем, что для молодежи, как показывают данные предшествующих исследований, особенно характерна ориентация на профессиональное развитие. Что же касается "технической оснащенности", то, пожалуй, до сих пор мы не сталкивались со столь высокой оценкой значимости этой характеристики. Возможно, она является специфической чертой молодых высокообразованных работников сегодняшней России. В плохом состоянии этого аспекта условий труда респонденты видят  причину своих перегрузок и низкой производительности, а также, возможно, и  барьер для саморазвития.

Обратимся теперь к тем аспектам работы, которые сравнительно редко отмечаются в качестве значимых. Они также принадлежат к различным категориям, но примечательно, что среди этих субъективно менее значимых ценностей нет тех, что касаются будущего трудового статуса нынешних молодых людей. Среди относительно неважных мы обнаруживаем и  вознаграждения, более непосредственно связанные с самим процессом деятельности и ее ближайшими результатами (возможность влиять на принятие и осуществление важных решений, соответствие работы способностям, возможность привнести в работу организации что-то новое, прогрессивное), и целый ряд более опосредованных вознаграждений, включая разные формы социальной результативности и признания (возможность сделать что-то полезное для страны и людей, престижность работы в организации, справедливость признания заслуг); а также материально-бытовые блага, не слишком актуальные для молодежи (медицинские и санаторно-курортные льготы, длительность отпуска, размер пенсии). Не кажется важным молодым людям и четкое соблюдение трудового законодательства, а также объем трудовых затрат и привычность нынешнего места работы.

Нельзя не обратить внимание, что в число неважных, безразличных для молодых чиновников попали все аспекты работы, фиксирующие социальную отдачу работников в рамках организации (возможность привнести в работу организации что-то новое, прогрессивное) или общества в целом (возможность сделать что-то полезное для страны и людей, возможность влиять на принятие и осуществление важных решений). С этим прямо связано и относительное безразличие респондентов к соответствующим моральным вознаграждениям со стороны организации и более широкого социального целого (к справедливости признания заслуг со стороны руководства, престижности работы в организации).

Примечательно, что молодежь пренебрежительно относится к медицинским и санаторно-курортным льготам, справедливо полагая их второстепенными в условиях рыночной экономики, и отдает четкое предпочтение высокому денежному вознаграждению (но сегодняшнему вознаграждению, а не отсроченной, пусть и хорошей, пенсии) или же вознаграждению недвижимостью, реальная денежная стоимость и ликвидность которой сегодня очевидна.

Если мы теперь выделим наименее значимые аспекты труда (отмеченные двадцатью и менее процентами респондентов, ответивших на вопрос), то в их число попадут следующие пять сторон работы, реже всего отмечаемые молодыми чиновниками: 

Хорошая – невысокая пенсия – 11% 

Привычность – непривычность этого места работы – 14%

Большой – недостаточно большой отпуск – 14%

Четкое соблюдение – несоблюдение трудового законодательства– 16%

Справедливое признание заслуг – несправедливое отношение руководства к заслугам работников  – 20% 

Итак, судя по оценкам значимости различных сторон работы, можно заключить, что молодым чиновникам присуща активная, деятельная позиция: они ориентированы на интересную работу, самореализацию, профессиональный рост, хотят хорошо зарабатывать и улучшать свои  жилищные условия. В то же время для них существенны технико-технологические и социально-психологические условия труда, возможность общаться с людьми. Для молодых людей важны как гарантии занятости на данном месте работы, так и подготовка к возможному поиску альтернативных возможностей трудоустройства. Используя выражение  К. Мангейма, можно сказать, что эти люди стремятся приобрести "реальный" успех: успех во власти, карьере и экономической жизни, и в первую очередь – для себя. "Чисто моральный" успех – признание, престиж, сознание социальной значимости своего труда – для большинства из них не столь важен
. 
5. Что мешает эффективной работе организации 

Говоря об удовлетворенности работой, о том, что в ней нравится или не нравится, респонденты оценивали работу прежде всего с точки зрения собственных интересов, собственного благополучия. А чем не удовлетворены молодые чиновники, если речь идет не столько об их личных интересах, сколько об интересах дела, которому они призваны служить? Изучив их видение препятствий, мешающих эффективной работе организации, мы яснее поймем и организационные болезни областных и городских администраций, и то, в какой мере молодые чиновники могут выступить в качестве социальной силы, поддерживающей организационные инновации и реформы.

В табл. 21[104] приведены ответы наших респондентов на вопрос о том, что, по их мнению, мешает более эффективной деятельности их организации (можно было отметить все, что подходит). 

В списке предложенных вариантов были перечислены несовершенства различных аспектов организационной жизни, и самыми распространенными среди них, по мнению респондентов, оказались излишняя бумажная работа и слабое использование современных информационных и компьютерных технологий (59% и 54% ответов соответственно). Это единственные два фактора, которые отметили более половины респондентов, и они взаимосвязаны: когда плохо развиты современные компьютерные технологии, то и должна возникать излишняя бумажная работа. Однако более внимательный  анализ показывает, что далеко не всегда эти факторы отмечаются респондентами совместно, и это значит, что развитие современных технологий часто не означает пропорционального уменьшения бумажной работы. Даже при наличии современных информационных ресурсов в организациях действует уже сложившийся, старый стиль документооборота, при котором бумажному носителю во всех случаях  отдается предпочтение перед электронным. 

Сегодня хорошо осознана проблема широкого внедрения информационных технологий в государственное и муниципальное управление, и важность ее решения определена в качестве одной из приоритетных целей модернизации госуправления. Не случайно, что отставание в этой области особенно бросается в глаза именно молодежи, прошедшей социализацию в совершенно новых условиях формирующегося в России информационного общества. (Напомним в этой связи, что технико-технологическая оснащенность рабочего места оказалась самым важным для молодых чиновников аспектом их работы - см табл. 20[70-71]). Отсюда следует, что молодые государственные и муниципальные служащие могут стать опорой и базой социальной поддержки в отношении тех аспектов административных реформ, которые, подобно Федеральной целевой программе "Электронная Россия", предполагают активное внедрение современных информационных технологий в практику органов государственного и муниципального управления.

Упомянутые выше два фактора неэффективности характеризуют общий стиль распространения и переработки информации, как бы кровеносную систему организации, и именно они являются частой причиной искусственного усложнения организационной деятельности. На "сложности с решением простейших вопросов" указывают около трети (31%) респондентов, и эта формулировка как бы продолжает высказанное респондентами недовольство обилием бумажной работы и слабым развитием информационных технологий. Но ясно, что неоправданные сложности могут вызываться и другими причинами, например, организационной культурой, 

Таблица 21[104]. Что, по Вашему мнению, мешает более эффективной деятельности Вашей организации? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=601 чел.
Все городские администрации, N=330 чел.
Все областные администрации, N=271 чел.

Излишняя бумажная работа
59
63
55*

Слабо используются современные информационные и компьютерные технологии
54
56
51

Сложности с решением простейших вопросов
31
32
30

Часто приходится делать работу, которую должны выполнять сотрудники других подразделений
27
29
24

Нечеткость распределения обязанностей между работниками в подразделении
21
23
18

Характер распределения вознаграждений за труд
20
22
17

Часто приходится делать работу, которую должны выполнять другие сотрудники моего подразделения
15
19
11**

То, как организуется продвижение работников
12
13
10

Работникам не хватает квалификации
10
10
10

Неясность конечных задач подразделения, в котором я работаю
7
7
8

Чрезмерная регламентация деятельности работников
5
4
6

Другое
6
5
7

Среднее число выборов
2,7
2,8
2,5

Примечание: Можно было выбрать все, что подходит;** p < 0.01, * p < 0.05

ориентированной на форму и процедуру в противовес содержанию и конечному результату. Издержки подобной организационной культуры могут восприниматься свежим взглядом наших респондентов как неоправданные сложности при решении простейших вопросов.

Весьма распространенным источником неэффективности является, по мнению респондентов, невыполнение подразделениями и отдельными сотрудниками возложенных на них обязанностей, что приводит к перекладыванию этой работы на других людей: "часто приходится делать работу, которую должны выполнять сотрудники других подразделений" (27% респондентов) и "часто приходится делать работу, которую должны выполнять другие сотрудники моего подразделения" (15%). Кроме того, 21% респондентов указали на нечеткость самого распределения обязанностей между работниками в их подразделении. Таким образом, в совокупности около двух третей ответов указывают на несовершенство внутриорганизационных правил, устанавливающих специализацию ("кто и что должен делать"), и несовершенство механизмов, обеспечивающих исполнение этих правил (в специальной литературе эти механизмы обеспечения ответственности называют enforcement'ом)
.

Конечно, с критическими замечаниями респондентов, касающимися распределения обязанностей и обеспечения их исполнения, можно не соглашаться. Например, можно допустить, что отсутствие жесткой специализации и взаимозаменяемость работников внутри подразделения, наоборот, часто являются условием его высокой эффективности. Но даже при таком несогласии просто игнорировать эти высказывания респондентов нельзя. Жалобы респондентов на то, что они работают за других, являются, как минимум, симптомом их неудовлетворенности повышенной трудовой нагрузкой и отсутствием адекватных вознаграждений. 

Несовершенство механизмов вознаграждения – это как раз следующая категория причин неэффективности, называемых работниками. Данным причинам уделено несколько меньше внимания и, в общей сложности, посвящено около трети высказываний респондентов: 20% респондентов отмечают несовершенство распределения вознаграждений и еще 12% - несовершенство механизмов продвижения как частного вида вознаграждений.

Примечательно, что очень редко в качестве причин организационной неэффективности респонденты называют нехватку квалификации работников (10%) и  неясность конечных задач подразделения (7%). Таким образом, они как бы демонстрируют отсутствие сомнений в правильности двух фундаментальных основ своей деятельности – в конечных целях, на которые направлен их труд, и в своих способностях с этими целями справиться. А причины неэффективности чаще всего видят в несовершенстве тех организационных инструментов, средств, которые должны обеспечивать координацию их индивидуальных способностей: в несовершенстве используемых в областных и городских администрациях информационных технологий, в неоправданной усложненности организационных процедур, в нечеткости правил, определяющих организационные роли работников, в несоблюдении на практике разделения обязанностей между подразделениями и отдельными работниками, в несовершенстве системы вознаграждения персонала. 

При обсуждении общественным мнением проблем государственного и муниципального управления почти всегда всплывает вопрос о численности чиновников, и "раздутые штаты" упоминаются как симптом неэффективности. Так, по данным Фонда "Общественное мнение", убеждены в том, что "властям следует пойти на сокращение числа служащих государственных органов управления (чиновников)", 80% россиян 
. 

В нашем исследовании подобный вопрос задавали самим чиновникам, и среди них, наоборот, 85%, опираясь на свое знание работы администраций изнутри, полагают, что численность работников соответствует решаемым организацией задачам (51% респондентов, см. табл. 22[112]) или, что она даже недостаточна (34%). Правда и среди чиновников 15% считают, что "численность работников больше, чем требуется". 

На первый взгляд, в подобных ответах можно усмотреть только  защитную реакцию, направленную на самосохранение системы и рабочих мест и на ее дальнейшее неоправданное разрастание. На самом деле, этот вопрос более сложен. Например, Д. Осборн и П.Пластрик (Д.Осборн был старшим советником вице-президента США Альберта Гора по вопросам государственного управления) полагают, что сокращения штатов и объемов организаций далеко не всегда приводят к росту их эффективности
. Что же касается российской бюрократии, то, как показано выше (см. раздел II настоящего отчета), в сравнении с бюрократией развитых стран, относительные размеры российской бюрократии заметно меньше, и рост многих ее подразделений просто необходим для более эффективного выполнения многих ее функций. Так что, не исключено, что многие наши респонденты, давшие "охранительные" ответы на упомянутый вопрос, руководствовались вполне деловыми соображениями.

Внутренняя обоснованность подобных соображений подтверждается ответами чиновников на вопросы, касающиеся трудовой нагрузки. Большинство из них оценивает свою трудовую нагрузку как очень высокую: 57% работникам приходится работать дольше, чем предусматривает официальная продолжительность рабочего дня, трети приходится работать в выходные дни, трем четвертям приходится работать даже тогда, когда чувствуют себя совсем усталыми (см. табл. 23[107], 24[108], 25[109], 26[111]). К тому же большинство респондентов (66%) полагает, что в последние годы работа в организации стала более напряженной (см табл. 27[106]). Это совпадает и с выводами о высокой напряженности труда чиновников, сделанными по результатам других наших исследований.

Ответы работников городских и областных администраций на эти вопросы, в целом, схожи. Правда муниципальным служащим, в отличие от госслужащих, чаще приходится работать даже тогда, когда они чувствуют себя совсем усталыми (см. табл. 26[111]). Возможно, это объясняется тем, что в городских администрациях выше доля женщин, которым приходится еще значительные силы тратить на домашние дела.

Таблица 22[112]. Как Вы считаете, соответствует ли в целом число работников Вашей организации решаемым ею задачам?

 (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=624 чел.
Все городские администрации, N=337 чел.
Все областные администрации, N=287 чел.

Да, соответствует
51
48
55

Численность работников явно недостаточна
34
36
31

Численность работников больше, чем нужно
15
16
14

Таблица 23[107]. По какому графику Вы работаете в данной организации? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=629 чел.
Все городские администрации, N=341 чел.
Все областные администрации, N=288 чел.

По жесткому графику – с общим для всех началом и окончанием рабочего дня
87
89
85

По гибкому – для меня индивидуально установлено начало и окончание рабочего дня
5
3
7**

Мое рабочее время особенно не контролируется, важны лишь результаты работы
8
9
8

 ** p < 0.01  

Таблица 24[108]. Как часто Вам приходится работать дольше, чем это предусматривает официальная продолжительность рабочего дня?

 (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=631 чел.
Все городские администрации, N=341 чел.
Все областные администрации, N=290 чел.

Никогда или очень редко
43
41
46

Обычно 1-2 раза в неделю
35
35
34

Обычно 3-4 раза в неделю
10
11
9

Почти каждый день
12
13
11

Таблица 25[109]. Как часто Вам приходится работать в выходные дни (исключая деятельность, не связанную с вашей основной работой)? 

(% от числа ответивших)


Все респонденты, N=630 чел.
Все городские администрации, N=340 чел.
Все областные администрации, N=290 чел.

Обычно в выходные дни не работаю
69
69
70

Обычно 1-2 раза в месяц
25
25
25

Обычно 3-4 раза в месяц
4
4
3

Обычно 5-6 раз в месяц и чаще
2
2
1

Таблица 26[111]. Часто ли Вам приходится работать даже тогда, когда Вы чувствуете себя совсем усталым? 

(% от числа ответивших)


Все респонденты, N=624 чел.
Все городские администрации, N=337 чел.
Все областные администрации, N=287 чел.

Постоянно
10
13
7*

Довольно часто
28
32
22**

Время от времени
38
36
39

Довольно редко
17
13
22**

Практически никогда
7
5
9*

, ** p < 0.01, * p < 0.05  

Таблица 27[106]. Как Вам кажется, за последние год-два Ваша работа в организации стала более или менее напряженной, чем раньше?

 (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=611 чел.
Все городские администрации, N=333 чел.
Все областные администрации, N=278 чел.

Работа стала гораздо более напряженной
34
35
32

В целом работа стала несколько более напряженной
32
29
36*

В целом  напряженность работы не изменилась
30
32
27

В целом работа стала менее напряженной
4
4
5

  * p < 0.05  

В то же время, как уже говорилось, наши респонденты сами отмечают, что многие аспекты организационной жизни выстроены неэффективно, и естественно полагать, что реформирование этих аспектов могло бы способствовать снижению численности персонала. В соответствии с этой логикой, мы обнаружили, что респонденты, указывающие на те или иные причины организационной неэффективности (на сложности с решением простейших вопросов, нечеткость распределения обязанностей между работниками в подразделении, на то, что часто приходится делать работу, которую должны выполнять другие сотрудники подразделения и др.), чаще разделяют мнение об избыточности персонала, чем респонденты, подобных причин не видящие и настроенные к своей организации менее критично.

Хотя эта связь между критикой организационной неэффективности и предложением сократить численность персонала, действительно, существует, но все же доля чиновников, указывающих на те или иные организационные несовершенства (см. табл. 21[104]) обычно заметно выше тех 15% респондентов, кто признает, что персонал организации избыточен.

Эффективность государственного и муниципального управления, его соответствие интересам общества зависит не только от внутренних характеристик самих управляющих организаций, но и от их продуктивного взаимодействия со структурами, формирующими и представляющими общественное мнение. Наиболее активными в этом отношении сегодня в России являются средства массовой информации, поэтому мы включили в анкету два вопроса, характеризующие взаимодействие СМИ с органами государственного и муниципального управления. Первый вопрос касался того, насколько масс-медиа проявляют интерес к деятельности областной или городской администрации и какова оценочная модальность этого интереса, второй – каков характер и степень влияния публикаций в СМИ на непосредственную работу чиновников.

Из распределения ответов, приведенных в табл.28[102] видно, что, по мнению большинства респондентов, СМИ относятся к администрациям положительно либо нейтрально (соответственно, 47 и 18% опрошенных). Это, в общем, неудивительно, учитывая, что речь идет, прежде всего, об отношении региональных и городских средств массовой информации. Тем не менее, треть респондентов убеждена, что СМИ чаще всего освещают деятельность  администрации негативно, при этом 23% опрошенных считают, что эта критика необоснованна, а 10% - что она, как правило, обоснованна. Таким образом, государственные и муниципальные служащие ощущают, что их организация находится в публичном пространстве, создаваемом средствами массовой коммуникации, и содержание этой коммуникации чаще позитивное, чем критическое. 

Таблица 28[102]. Как в средствах массовой информации (СМИ) чаще всего освещают деятельность Вашей организации? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=613 чел.
Все городские администрации, N=331 чел.
Все областные администрации, N=282 чел.

Как правило, негативно и не обоснованно
23
29
15***

Как правило, негативно, но обоснованно
10
15
5***

Как правило, положительно
47
33
65***

Практически никак
18
21
14*

"По-разному" а
2
2
2

а – данный вариант среди ответов не предлагался; так мы обозначили ответы тех, кто либо отметил несколько позиций, либо так и написал – "по-разному", или "бывает и то, и другое", или "смотря какие СМИ"  и т.п. 

*** p < 0.001, * p < 0.05  

Мнения об активности СМИ у работников областных и городских администраций резко расходятся (см. табл. 28[102]). Деятельность областных администраций значительно чаще, чем городских, освещается позитивно (65% против 33%) и реже - негативно (20% против 44%) или вообще никак не освещается (14% против 21%). Таким образом, критика СМИ гораздо чаще направлена против городских администраций и объясняется это, по-видимому, двумя обстоятельствами. Во-первых, именно на городскую администрацию граждане возлагают непосредственную ответственность за решение вопросов своей повседневной жизни. Второе обстоятельство связано с тем, что несмотря на формальную независимость муниципальной власти, в своем реальном функционировании она все же встроена во властную иерархию и находится в этой иерархии ниже, чем областные администрации, а значит и меньше защищена от критики со стороны СМИ.  

Однако то, что работа организаций освещается средствами массовой информации, еще не означает, что эти воздействия влияют на работу молодых чиновников: среди тех, кто считает, что критика существует (а таких, напомним, всего 33%), треть говорит, что критика СМИ непосредственно на их работе никак не отражается. Сказывается она только на работе 66% из числа признающих ее наличие: части из них (17% ) приходится больше и лучше работать, а другая (большая) часть респондентов (49% от числа признающих наличие критики) считает, что из-за этого приходится выполнять лишнюю, зачастую ненужную работу (см. табл. 29[103а]).

На работе чиновников и городских, и областных администраций критическое отношение к ним средств массовой коммуникации сказывается одинаково.

Таким образом, критика СМИ на работе трети опрошенных нами чиновников  не сказывается. Те же, кто влияние масс-медиа на своей работе ощущают, только в 17% случаев оценивают это влияние как конструктивное ("приходится больше и лучше работать"); другие 49% воспринимают это влияние "в штыки" – они считают, что в результате им приходится выполнять бесполезную,  отнимающую время работу.

Естественно, что оценка критики как обоснованной или необоснованной связана и с восприятием той деятельности, которой приходится в ответ на эту критику заниматься: "выполнять лишнюю, зачастую ненужную работу" чаще приходится, когда сообщения СМИ "как правило, негативны и не обоснованны". Если же критика воспринимается как обоснованная, то и последствия ее воспринимаются как более благоприятные: "приходится больше и лучше работать" или ничего специально делать не надо ("никак не сказывается") (r = 0.22, p < 0.01).

Таблица 29[103а]. Как сказывается критика СМИ непосредственно на Вашей работе?  (% от числа лиц, считающих, что критика, обоснованная либо необоснованная, существует)


Все, кто считает, что критика существует




Среди всех респондентов,

 N=199 чел.
Среди работников городских администра-ций, 

N=143 чел.
Среди работников областных администра-ций,

 N=56 чел.

Приходится больше и лучше работать
17
15
21

Приходится выполнять лишнюю, зачастую ненужную работу
49
50
45

Никак не сказывается
34
34
34

6. Профессиональный потенциал, образовательные потребности,  повышение квалификации

Имеющийся профессиональный потенциал. 89% респондентов в нашей выборке имеют, как минимум, одно высшее образование, больше четверти (28%) – имеют или получают второе высшее образование, и есть даже такие, у кого три или четыре образования (см. табл. 30[18]). Всего же в настоящее время учатся в вузах (включая аспирантуру) 24% молодых специалистов. Среди молодых чиновников областных администраций доля лиц, имеющих законченное высшее образование, значимо выше, чем среди чиновников городских администраций (94% против 85%).

Свой профессиональный уровень применительно к выполняемой работе молодые чиновники оценивают как средний, т.е. по 9-бальной шкале "лестницы профессионального мастерства" их самооценки, в среднем,

Таблица 30[18]. Распределение респондентов по числу имеющихся у них высших и послевузовских (аспирантура, сосискательство, интернатура) образований, а также по числу образований, приобретаемых в настоящее время ( % от числа опрошенных)


Доля лиц, имеющих данное образование, %
Доля лиц, получающих данное образование в настоящее время, %
Всего, %

1-ое
89
11
100

2-ое
17
11
28

3-ое
1
2
3

4-ое
0,5
0
0,5

равняются 5-ти баллам. Причем эта средняя самооценка у работников областных и городских администраций одинакова. 

Эти самооценки свидетельствуют о критичном отношении респондентов к уровню своего профессионального мастерства и  нацеленности на повышение этого уровня. И действительно, более 90% работников говорят, что "постоянно "добирают" какие-то знания и навыки, осваивают что-то новое" (отвергая при этом вариант ответа "использую, в основном, навыки и знания, которые хорошо мною освоены").

Посмотрим теперь, в какой мере стали достоянием молодых чиновников две группы базовых коммуникативных навыков современной деловой культуры – работа на компьютере и иностранный язык.

Практически все опрошенные умеют работать на компьютере, а каждый пятый даже считает, что "хорошо разбирается в компьютере и тонкостях различных программ". Но навыки быстрого ("слепого") компьютерного письма пока распространены недостаточно – только около четверти респондентов говорят, что владеют ими. 

 Большинство респондентов (72%) считают, что в той или иной степени владеют английским языком. Кроме того, 23% респондентов отмечают, что знают немецкий язык, 7% - французский. Другие языки, например, испанский, итальянский и т.п., набирают в совокупности всего около 2%. Подавляющее число респондентов  (89%) говорят, что владеют только одним иностранным языком, 8% сообщают о знании двух языков, о трех и более – менее 1%,  5% респондентов не ответили на данный вопрос.

Что касается объема знаний иностранных языков, то, как правило, он весьма ограничен. Например, среди тех, кто изучал английский, только 19% могут "читать без словаря", 16% – "общаться" и 11% – "писать". Причем тех, кто одновременно может и "читать без словаря", и "общаться", и "писать", т.е. владеет языком свободно, всего 10%. Правда, почти половина опрошенных ощущают незнание английского языка как недостаток и хотели бы этот язык освоить
.

 Образовательные потребности. Как было показано выше (см. табл.20[70-71]), молодые чиновники весьма заинтересованы в профессиональном развитии, поэтому их собственное мнение о способах и формах повышения профессионального мастерства очень важно (см. табл. 31[35]).

Первое, что бросается в глаза при знакомстве с таблицей 31[35], – это  то, что приоритетными молодежь называет такие образовательные процедуры, которые лежат вне социального института высшего или послевузовского образования и вне наиболее традиционных образовательных процедур. Предпочтение отдается таким формам обучения, где человек может сам очень гибко подстраивать процесс обучения к своим образовательным потребностям.  

Чаще всего (в 55% случаев) молодые чиновники называют семинары по обмену опытом с коллегами, преимущественно с теми, кто работает в других организациях. Вторым по значимости (41% упоминаний) для респондентов является "доступ к нужной информации на электронных носителях (CD, Интернет, Интранет и т.д.)". 

Далее, примерно одинаково часто молодые работники говорят о необходимости оперативного доступа к нужной литературе, стажировок в 

Таблица 31[35]. Что, на Ваш взгляд, в первую очередь необходимо для повышения профессионального мастерства таких работников, как Вы? 

(% от числа ответивших)

Все респонденты, N=632 чел.
Все городские администрации, N=341 чел.
Все областные администрации, N=291 чел.

Индивидуализированные, гибкие образовательные процедуры




Семинары по обмену опытом с коллегами, работающими в Вашей организации и вне ее
55
55
55

Доступ к нужной информации на электронных носителях (CD, Интернет, внутренняя сеть и т.д.)
41
40
43

Оперативный доступ к нужной литературе
30
29
31

Стажировки в российских органах государственной (муниципальной) власти
30
28
32

Стажировки в зарубежных органах государственной (муниципальной) власти
21
17
26**

Массовые, стандартизованные образовательные процедуры




Обучение в Российской академии государственной службы в Москве
27
21
33**

Обучение в региональной академии государственной службы
13
11
15

Обучение, повышение квалификации в другом учебном заведении 
12
14
9

Обучение в рамках Вашей организации
13
14
10

Среднее число выборов
2,5
2,3
2,6

 Респондентам предлагалось выбрать не более трех пунктов

 ** p < 0.01
российских и зарубежных органах власти, обучения в Российской академии государственной службы в Москве (21-30%).

Что же касается "обучения в региональной академии госслужбы", "обучения, повышения квалификации в другом учебном заведении", "обучения в рамках организации", то эти позиции выбираются всего 12-13% опрошенных. 

Семинары по обмену опытом, необходимость которых молодые люди отмечают чаще всего, помимо новых профессиональных знаний дают и нечто большее – формируют "горизонтальную" солидарность государственных и муниципальных служащих, основанную на общих профессиональных интересах и ценностях. На наш взгляд, стоит всячески развивать эту форму повышения квалификации, получившую пока еще явно недостаточное распространение, и направлять сюда часть ресурсов, выделяемых на повышение квалификации. 

Одной из  лидирующих является и ориентация на самостоятельное обучение, о которой свидетельствует потребность в оперативном доступе к нужной информации, литературе. В этом  проявляется конструктивная установка молодых чиновников на наиболее активные методы поиска необходимых знаний. Причем предпочтение отдается информации на электронных носителях и находящейся в электронном информационном пространстве – Интернете. В то же время выше уже отмечалось, что как раз технической оснащенностью своего рабочего места респонденты в наибольшей степени не удовлетворены (см табл.18[70]). Кроме того, они считают слабое использование информационных и компьютерных технологий второй по важности причиной, мешающей более эффективной работе организации (см. табл. 21[104]). Добавим сюда, что 50% опрошенных, оценивая оснащенность своего рабочего места, считают, что у них "не очень мощный компьютер", а у 20% его вообще нет. Доступ к электронной почте есть лишь у 16%, к Интернету – и того меньше, и это при том, что 70% респондентов говорит, что в организации есть доступ к электронной почте, а 37% - что есть доступ к Интернету.

Возможно, руководители, отвечающие за повышение квалификации молодых чиновников, не всегда относят компьютеры и Интернет к ресурсам роста их квалификации. Существуют и понятные опасения, связанные с нарушением информационной безопасности. Но все же логика технологического развития и ориентации самих молодых чиновников неизбежно подталкивают руководство областных и муниципальных администраций к внедрению современных информационных технологий.

Немаловажным, и это хорошо осознается молодежью, является "погружение" чиновников в чужой жизненный опыт. Стажировки в других организациях позволяют работнику сравнить работу своего ведомства с деятельностью других. Погружение в новую среду помогает работнику по-новому взглянуть на проблемы своей организации и привнести в нее достижения других. Поэтому развитие сотрудничества областных и городских администраций с другими организациями, в том числе с органами государственной и муниципальной власти других регионов, могло бы способствовать повышению квалификации персонала
. 

Что касается дополнительного обучения в формальных образовательных структурах  то здесь  сравнительно часто упоминается учеба в Российской академии государственной службы  в Москве. Работники областных администраций называют этот вид обучения чаще, чем муниципальные чиновники. 

В ходе опроса были выявлены предпочтения молодых чиновников в отношении не только способов и форм, но и содержания обучения. Из областей знаний, как видно из табл. 32[40], наибольший интерес для  молодых чиновников представляют знания в области права, теории управления и экономики (22-29%).  Кроме того, для 13% работников  представляют интерес знания по психологии. Между администрациями областей и муниципалитетами наблюдаются различия в дисциплинарных предпочтениях. Чиновники областных администраций чаще нуждаются в знаниях по теории управления и экономике, чем муниципальные работники. Последние же несколько чаще упоминают знания по психологии и социальной работе. Эти различия очевидным образом связаны с различием функций этих двух видов административных органов: работникам областных администраций чаще приходится принимать макросоциальные и макроэкономические решения, а городским властям – чаще решать проблемы микроуровня, непосредственно взаимодействуя с населением. Отсюда и потребность в разных по содержанию теоретических знаниях. 

Для выявления более конкретных образовательных потребностей молодых чиновников мы предложили вопрос об умениях, навыках и конкретных знаниях, которые они хотели бы освоить (см. табл. 33[41]; выбрать можно было не более трех-четырех пунктов). Приоритетными оказались три позиции: иностранный язык (практически все отметили английский), знания нормативно-правовых актов применительно к сфере профессиональной компетенции и психологические навыки общения с людьми и ведения переговоров (48-53%).

Далее, с некоторым отрывом идут умения и навыки риторики, написания докладов, аналитических записок, умение планировать и рационально использовать свое время и время подчиненных и умение организовывать их деятельность (этому хотят научиться от 17 до 25% опрошенных). 

Можно сделать вывод, что основные направления своего развития респонденты видят в сфере развития способностей к социальному взаимодействию: сюда входит обучение и языкам этого взаимодействия (иностранному, нормативно-правовому, "риторическому"), и навыкам ведения диалога, и навыкам организации работы подчиненных. Сквозь призму этих запросов на обучение хорошо видно, что наши респонденты хотят быть готовы к решению задач государственного и, возможно, корпоративного управления. Видны также те условия (правовое общество,

Таблица 32[40]. Если бы Вам предложили прослушать курс лекций по одной из следующих областей знаний, то какую из них Вы бы предпочли? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=635 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=292 чел.

Право
29
31
28

Теория управления
23
18
28*

Экономика
22
19
26*

Психология
13
16
9*

Социальная работа
3
5
2*

Политология
2
1
3

Информационные технологии
2
2
2

Культурология
1
1
0 

Социология
0
1
0

Не думаю, что меня что-нибудь из этого заинтересовало бы
0
1
0

   Предлагалось выбрать только один  ответ. 

   * p < 0.05

Таблица 33[41]. Какие умения, навыки и конкретные знания Вы бы предпочли освоить? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=637 чел.
Все городские администрации, N=344 чел.
Все областные администрации, N=293 чел.

Иностранный язык
53
48
59*

Знания нормативно-правовых актов применительно к сфере моей профессиональной компетенции
50
54
44*

Психологические навыки общения с людьми и ведения переговоров
48
49
46

Умения и навыки риторики, ораторского искусства
25
23
26

Умения и навыки написания докладов, аналитических записок, отчетов и  т.п.
23
18
29**

Умение организовать деятельность подчиненных, своей "команды"
19
18
20

Умение планировать и рационально использовать  свое время и время подчиненных
17
16
18

Навыки скоростной ("слепой") печати на компьютере
15
17
13

Умения и навыки работы с документами
13
16
10*

Знания и умения в области связей с общественностью
12
11
13

Навыки владения специальными компьютерными программами (напишите какими)
10
10
9

Умение анализировать статистические данные
9
6
13**

Общие навыки работы на компьютере
7
8
5

Знания и умения в области проведения социологических исследований
2
1
3

У меня есть все, что мне необходимо
2
1
2

Среднее число выборов
3,0
3,0
3,2

 Предлагалось выбрать не более трех-четырех позиций 

 ** p < 0.01, * p < 0.05

глобализация, дефицит времени), в которых они эти задачи собираются решать, и те способы, которые собираются применять (переговоры с отдельными людьми и корпорациями, апелляция к праву, работа со своей командой). Как видим, учебные запросы молодых гос/муниципальных служащих вполне реалистично нацелены на действия в современных условиях, и определенная часть из них видит себя в будущем руководителями. 

Специфика задач государственного и муниципального управления проявляется и в специфике выраженности конкретных образовательных потребностей. Если чиновники областных администраций несколько больше нуждаются в освоении умений и навыков аналитической работы (анализа статистических данных, написания аналитических отчетов), то работники муниципальных образований больше – в компетентностях, обеспечивающих формальные основы их деятельности (в знании нормативно-правовых актов, в навыках работы с документами).

Особый вопрос – потребность в дополнительном высшем образовании. Как оказалось, она очень распространена – 60% опрошенных говорят, что планируют приобрести еще одно высшее образовании. К тому же около половины респондентов (47% опрошенных или 56% ответивших на вопрос о льготах) отмечают, что у сотрудников имеется возможность получить высшее образование за счет организации (чиновниками областных администраций эта льгота упоминается на 13% чаще, чем городских). Среди тех, кто планирует  приобрести еще одно высшее образование, о наличии образовательной льготы упоминают 62%, а среди тех, кто не планирует –  47%.

Кроме того, значительная часть чиновников уже имеет или получает сейчас второе высшее образование
. Как видно из таблицы 34[18а], областных чиновников, имеющих или получающих в настоящее время второе  образование, примерно на 10% больше, чем городских (34% против 23%), и это различие не зависит от региона. Объективная фиксация 10-ти процентного различия по реальному наличию второго высшего образования примерно совпадает с разницей между областными и городскими чиновниками в их оценках возможности получить высшее образование за счет организации в качестве льготы. Это еще раз подтверждает, что, если брать высшее образование, то областные администрации имеют больше возможностей по обучению своих сотрудников. Более того, их возможности в этом отношении не уступают возможностям федеральных министерств (34% против 35%). 

Таблица 34[18а]. Доля респондентов, имеющих или получающих в настоящее время второе высшее образование (% от числа опрошенных)

Всего, %

638 чел.
Все городские администрации, N=344 чел.
Все областные администрации, N=294 чел.

28
23
34**

** p < 0.01
Столь широкая распространенность идеи и практики второго высшего образования свидетельствует о формировании в нашем обществе (во всяком случае в сфере государственной и муниципальной службы) парадигмы непрерывного образования. Это тесно связано с отмеченным выше дженералистским подходом к выбору работы и найму работников. Если прежнее образование человека не соответствует работе, на которую он нанимается, то получение второго высшего образования как раз и помогает усвоить профессиональную специфику нынешней работы и обеспечить рост квалификации и статусное продвижение.

Мероприятия по повышению квалификации. Данные, содержащиеся в таблице 35[25], позволяют посмотреть, как реально осуществляется повышение квалификации в форме курсов повышения квалификации, краткосрочной переподготовки кадров, стажировок и т.п. Лишь 20% молодых специалистов за время работы в организации повышали квалификацию, причем чаще всего – только 1 раз. Только пятая часть от тех, кто повышал квалификацию (или 4% от всех опрошенных), обучались на курсах 2 раза, а по 3 и 4 раза учились, вообще, единицы.

Если сравнить полученные результаты с данными по московской выборке 10 федеральных министерств и ведомств, то получается, что при 

Таблица 35[25]. Ответы "Да" на вопрос "Приходилось ли Вам, уже работая в данной организации (в последние 5 лет), проходить переподготовку, курсы повышения квалификации, стажировки и т.п., в том числе и за рубежом?"(% от числа ответивших)

Все респонденты, N=631 чел.
Все городские администрации, N=341 чел.
Все областные администрации, N=294 чел.

20
14
27***

*** p < 0.001
том же примерно стаже работы квалификацию повышали 35% молодых федеральных чиновников. Хотя, как и в регионах, это, в основном, однократное повышение квалификации, но им охвачено на 15% больше чиновников, чем по областным и городским администрациям. 

Особое место в системе высшего образования и повышения квалификации государственных и муниципальных чиновников занимает Российская академия государственной службы при Президенте РФ (РАГС) и региональные академии госслужбы. По расчетам за 1996г. в единой образовательной системе РАГС повысили квалификацию (в процессе подготовки, переподготовки, дополнительного образования) 21% представителей региональных и федеральных органов исполнительной власти. В идеале же, по мнению специалистов РАГС, каждый третий работник органов государственной власти и управления должен ежегодно проходить, как минимум, двухнедельные курсы повышения квалификации
. 

Опрошенные нами молодые люди контактировали с академиями госслужбы заметно реже. На вопрос "Приходилось ли Вам получать высшее образование в Российской академии государственной службы в Москве, в ее филиалах или в региональных академиях государственной службы?" утвердительно ответили 7% опрошенных. При этом все 7% позитивно отозвались о полезности обучения в РАГС (в основном респонденты учились в региональных академиях госслужбы). Кстати, примерно столько же (6%) молодых специалистов, работающих в федеральных московских министерствах, получали высшее образование в РАГС (в Москве). Они в подавляющем большинстве тоже положительно отозвались об учебе. Но и краткосрочным обучением были охвачены немногие чиновники: в регионах лишь 2% проходили это обучение в академиях госслужбы, среди московских чиновников – несколько больше (6%).

Таким образом, всего в академиях государственной службы  проходило разного рода обучение около 10% молодых чиновников областных и муниципальных администраций. Это позволяет говорить о том, что охват обследованных нами молодых чиновников обучением в академиях госслужбы, в целом, незначителен и ниже среднего показателя по России (21%), относящегося ко всем работникам органов власти и управления.

Насколько работники удовлетворены возможностями своего профессионального развития в организациях? Всего, как показано выше (табл. 20[70-71]), "возможность повысить квалификацию, профессионализм" значима в нашей выборке для 50% респондентов. Из этих 50% большинство (80%) данным аспектом работы удовлетворено. Иначе говоря, по мнению тех, у кого есть соответствующая потребность, работа в органах власти, чаще всего позволяет эту потребность удовлетворить.

На вопросы о привлекательности или непривлекательности возможности повысить квалификацию ответила, как уже говорилось, только половина респондентов – те, для кого этот аспект работы наиболее значим. Чтобы узнать мнение всех опрошенных, мы задали еще один вопрос о возможностях, предоставляемых организацией для развития молодых чиновников.

В ответах на этот вопрос позитивные ответы тоже преобладали: 61% респондентов заявили, что в организации молодым "создают нормальные условия для самореализации и профессионального развития" (см. табл. 36[105]). Но все же почти 40% респондентов считают, что к молодежи в организации относятся равнодушно ("не обращают особого внимания" – 20%) или даже с элементами сопротивления и враждебности ("в профессионалом развитии молодых специалистов мало кто заинтересован" – 19%). 

Таблица 36[105]. Как бы Вы охарактеризовали отношение к молодым работникам в Вашей организации? ( % от числа ответивших)


Все респонденты, N=618 чел.
Все городские администрации, N=334 чел.
Все областные администрации, N=284 чел.

Им создают нормальные условия для самореализации и профессионального развития
61
54
70***

На них не обращают особого внимания
20
22
17

В их профессиональном развитии мало кто заинтересован
19
24
12***

*** p < 0.001

В областных администрациях отношение к молодежи заметно лучше. Государственные служащие областных администраций чаще отмечают, что молодым в их организации "создают нормальные условия для самореализации и профессионального развития", чем их коллеги из муниципальной сферы (70% против 54%), и реже говорят об отсутствии заинтересованности в их развитии (12% против 24%). 

Улучшить впечатление молодежи об отношении организации к ее профессиональному развитию можно, в частности, используя данные об образовательных предпочтениях молодых чиновников. Инвестиции в повышение квалификации целесообразно распределять так, чтобы они более полно отвечали потребностям и предпочтениям самих работников. 

7. Карьера работников внутри организации

Должностные перемещения работников и карьерная мотивация являются важным компонентом функционирования любой организации, но особую роль они играют в организациях государственного и муниципального управления, для которых характерны долговременные трудовые контракты, и где карьерный рост является одним из важнейших стимулов. 

Реальная должностная динамика. Как видно из таблицы 37[2], в основном, молодые чиновники пришли на младшие и старшие должности, т.е. на должности специалистов 2 и 1 категории, ведущих и главных специалистов. Каждой должности мы условно приписали определенный ранг (эти ранги приводятся рядом с названием должностей в табл. 37[2]). Если эти ранги усреднить, то средний ранг занимаемой должности на начальном этапе работы в гос/муниципальных органах власти составляет 4,3, что ближе всего к специалисту 1 категории. Причем муниципальные работники, в среднем, начали свой карьерный путь со специалиста 1 категории, а работники  областных администраций – с позиции ведущего 

Таблица 37[2]. Должностной состав молодых чиновников 

(% от числа ответивших)
Наименования и ранги должностей
Все респонденты, N=638 чел.
Все городские администрации,

 N=344 чел.
Все областные администрации,

 N=294 чел.

НА МОМЕНТ ПРИХОДА В ОРГАНИЗАЦИЮ




1 –   Должность – не гос/муниципального служащего
5
4
5

2 –   Специалист
5
7
2

3 –   Специалист 2 категории
17
28
4

4 –   Специалист 1 категории
25
29
20

5 –   Ведущий специалист
28
19
38

6 –   Главный специалист
14
9
20

7 –   Консультант
2
–
5

8 –   Зам. начальника отдела
0
–
1

9 –   Начальник отдела
3
3
3

10 –  Зам. начальника управления
0
0
–

11 – Начальник управления
0
–
1

12 – Зам. руководителя департамента
–
–
–

13 –  Руководитель департамента
0
0
0

Средний ранг должности
4,3
3,9
4,8***

НА МОМЕНТ ОПРОСА




1 –   Должность – не гос/муниципального служащего
0
0
–

2 –   Специалист
2
1
2

3 –   Специалист 2 категории
11
19
2

4 –   Специалист 1 категории
22
29
13

5 –   Ведущий специалист
30
25
37

6 –   Главный специалист
22
16
29

7 –   Консультант
3
–
7

8 –   Зам. начальника отдела
1
1
2

9 –   Начальник отдела
7
8
7

10 –  Зам. начальника управления
0
0
–

11 – Начальник управления
1
–
1

12 – Зам. руководителя департамента
–
–
–

13 –  Руководитель департамента
0
0
0

Средний ранг должности
5,1
4,7
5,5***

*** p < 0.001
специалиста, т.е. на одну ступеньку выше. Пришли сразу на руководящие должности (от зам. начальника отдела и выше) только 4% молодых специалистов из всей выборки.

В среднем, молодые чиновники, вошедшие в выборку, работают в охваченных опросом органах власти два с лишним (2,2) года и продвинулись они за это время, в среднем, на одну должностную позицию вверх (на 0,8 ранга); эта тенденция характерна как для муниципальных, так и для государственных чиновников. В итоге, к настоящему времени средний ранг должности муниципального работника соответствует должности ведущего специалиста, а работника областной администрации – должности главного специалиста; численность руководителей в составе нашей выборки с 4% выросла до 10%.

За время работы в областных и городских администрациях в процесс движения кадров были вовлечены менее половины (41%) опрошенных (см. табл.38[53]). Причем в большинстве своем они перемещались всего один раз. Два и более раз поменяли должностное положение 12% работников. В целом, муниципальные и государственные служащие по этим показателям не различаются. 

Вертикальная мобильность, как показывают результаты исследования, в подавляющем числе случаев имеет восходящий характер: лишь около 7% работников от числа тех, кого перемещали по служебной лестнице, были на той или иной стадии своей карьеры понижены в должности, причем, в основном, не более чем на одну ступень
. 

Средний стаж работы в организациях у тех, кого повышали в должности, составляет 4,1 год, а у тех, кто не менял должности – 1,3 года. Другими словами, через 1 год и 4 месяца работы в администрации человек, как правило, либо получает первое повышение в должности, либо уходит из организации. Причем в областных и городских организациях этот срок одинаков.

Таблица 38[53]. Повышения и понижения в должности за время работы в организации (% от числа ответивших)

Все респонденты,

 N=638 чел.
Все городские администрации,

 N=344 чел.
Все областные администрации, N=292 чел.

Всего повышали (понижали) в должности хотя бы раз
41
45
37

Повышали (понижали) 2 раза
12
13
11

Повышали (понижали) 3 раза
4
3
4

Таблица 39[53а]. Средний стаж работы в организации тех, кого повышали  в должности, и тех, чье должностное положение

 не менялось


Все респонденты, N=633 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=290 чел.

Повышали в должности
4,1

(262 чел.)
4,2

(153 чел)
4,0

(109 чел)

Должностное положение не менялось
1,3

(371 чел)
1,3

(190 чел)
1,2

(181 чел)

Если по всем опрошенным среднее повышение в должности за  время работы в организации равняется 0,8, то среди 262 человек, кто реально продвигался в должности, это повышение гораздо более заметно и равняется 1,8 ранга. Т.е. данная подгруппа работников в среднем за это время продвинулась примерно на 2 позиции вверх. Однако и средний стаж работы в организации составляет у этих людей уже не два с лишним (как в среднем по всей выборке), а 4 года. Таким образом, стаж работы в организации является, видимо, важным условием продвижения. Причем именно стаж работы в организации, а не на гос/муниципальной службе вообще, поскольку последний показатель слабее связан с количеством ступеней, на которые респондентам удалось продвинуться с момента работы в организации (коэффициенты корреляции равны, соответственно, 0.31** и 0.19**).

В то же время средний возраст и соотношение мужчин и женщин в  подгруппе продвинувшихся являются такими же, как и среди всех опрошенных. Т.е. если говорить о самом грубом членении молодых работников на тех, кого повышали и кого не повышали в должности, то пол и возраст не детерминируют попадание молодых работников в одну из этих двух категорий
. 

Из данных таблицы 40[53б] видно, что в рамках первого и второго повышения в должности респондентам, в среднем, удалось продвинуться на 1,3 ступеньки вверх. При третьем повышении – этот показатель стал несколько выше – 1,6 ступеней. Иными словами, когда молодых работников повышают в должности, то перемещение осуществляется, как правило, на одну ступеньку вверх. 

Во времени процесс продвижения выглядел следующим образом. Первое наиболее массовое повышение в должности произошло в среднем через 1,3 года работы в организации. Потом, в среднем, через 1,5 года повысили в должности еще примерно одну десятую часть работников. А потом, через 1,6 года продвинулись по службе еще 4% молодых чиновников. Таким образом, повышение по служебной лестнице, если оно имело место, осуществлялось, в среднем, после одного-полутора лет работы в той или иной должности. 

Служащие областных администраций в рамках 2-ого повышения в среднем продвинулись на 1,7 ступеней, а муниципальные служащие в среднем только на 1 ступень вверх. 

Субъективные аспекты карьеры. После того, как была проанализирована реальная вертикальная мобильность молодых кадров в  областных и городских администрациях, посмотрим, как сами респонденты оценивают существующую систему продвижения персонала, как воспринимают свои личные возможности и шансы других коллег продвинуться по службе.

Уже отмечалось, что активное эмоциональное отношение к  "возможности продвинуться по службе" выражают примерно треть (35%) опрошенных (см табл. 20[70-71] ), из них две трети (21% от всех опрошенных) оценивают эти возможности положительно, а одна треть (14% опрошенных) – отрицательно.

В целом, эмоциональная заинтересованность в карьерном росте, а также положительные и негативные оценки соответствующих возможностей выражены в областных и городских администрациях одинаково. 

Понятно, что оценка карьерных перспектив во многом зависит от наличия вакансий и того, как воспринимается респондентами практика их заполнения. 

Если взять наиболее массовую руководящую должность – начальник отдела, то, по мнению значительного большинства респондентов (63%), соответствующие вакансии появляются "редко" (табл. [41]57). Лишь 8% опрошенных говорят, что эти вакансии появляются "довольно часто". 
Таблица 40[53б]. Характеристика вертикальной мобильности респондентов в рамках организации


Все респонденты
Все городские администрации
Все областные администрации


Среднее число позиций, на которое респонденту  удалось повысить свой статус в рамках первого, второго и третьего повышений в должности

1-ое повышение в должности 
1,3
1,3

(130 чел.)
1,2

(100 чел.)

2-ое повышение
1,3
1,0

(44 чел.)
1,7*

(31 чел.)

3-е повышение
1,6
1,8

(10 чел.)
1,4

(12 чел.)

Всего, в итоге, среди всех, кого хоть раз повышали в должности
1,8
1,8

(154 чел)
1,9

(109 чел)


Среднее число лет, в течение которых произошли первое, второе и третье повышения в должности

1-ое повышение в должности
1,3
1,2

(121 чел.)
1,5

(96 чел.)

2-ое повышение
1,5
1,3

(39 чел.)
1,9

(30 чел.)

3-е повышение
1,6
1,4

(8 чел.)
1,8

(11 чел.)

Примечание: Всего, ХОТЯ БЫ РАЗ, было повышено в должности 262 человека (41% опрошенных). 

На более детальные вопросы о повышениях ответили только 239 человек. Судя по их ответам, два и более повышений в должности испытали 12% опрошенных (78 чел), три и более – 4% (23 чел.) – см. табл. 38[53]. Четыре и более повышений пришлось на долю менее, чем  1% опрошенных (5 чел.).

* p < 0.05

На вопрос о том, как обычно замещаются эти вакансии, только 28% респондентов отвечают, что работников берут "со стороны" (табл. 42[58]). Основная же масса назначений на должности начальников отделов, по мнению респондентов, осуществляется "изнутри", причем критерий служебной компетентности доминирует над критерием лояльности. Понятно, что подобное восприятие ситуации создает у респондентов благоприятный фон для карьерной мотивации.

Известно, что для развития мотивации достижения, в том числе и достижения карьерного, необходима свобода формирования притязаний, отсутствие "потолков". О том, как оценивают молодые люди конкретный диапазон возможного служебного роста и видят ли пределы для своих

Таблица 41[57]. Как часто в Вашей организации появляются свободные должности (вакансии) начальников отделов?

 (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=635 чел.
Все городские администрации, N=343 чел.
Все областные администрации, N=292 чел.

Довольно часто
8
9
6

Редко
63
62
65

Насколько я знаю, за время моей работы в организации таких случаев не было
13
15
10

Не знаю
16
14
19

Таблица 42[58]. Как чаще всего заполняются эти 

вакансии? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=577 чел.
Все городские администрации, N=309 чел.
Все областные администрации, N=268 чел.

Отбирают наиболее компетентных среди работников данного отдела
24
25
24

Отбирают наиболее компетентных среди работников всей организации
26
26
25

Отбирают наиболее лояльных среди работников данного отдела
2
2
3

Отбирают наиболее лояльных среди работников всей организации
3
4
2

В большинстве случаев берут из других организаций
28
27
29

Можно было выбрать и отметить что-то одно

властных притязаний, свидетельствуют данные, приведенные в таблице 43[59]. 43% респондентов считают, что молодой специалист, пришедший в организацию на одну из низших должностей, "в большинстве случаев продвинется на одну-две ступеньки" или "может продвинуться на три-четыре ступеньки вверх, но маловероятно, что достигнет уровня начальника отдела". Еще 27%  полагают, что "хотя бы в нескольких случаях он/она может дойти до начальника отдела, но не выше"
. Таким образом, более двух третей респондентов, хотя и видят некоторые возможности продвижения для себя и своих коллег, но "потолок" этого продвижения расположен, на их взгляд, достаточно низко.  

На этом фоне особенно бросается в глаза наличие почти 30% респондентов, считающих, что молодой человек "в редких случаях может рассчитывать и на большее – достичь самых высоких позиций в организации". Конечно, словосочетание "в редких случаях" несколько облегчает условия для подобных заявлений, но все равно сам факт того, что столь значительное число респондентов допускают мысль  о высших карьерных достижениях, явно свидетельствует, что среди наших респондентов есть группа молодых чиновников с сильной уверенностью в себе и сильной ориентацией на вертикальную социальную мобильность. Вполне логично, что чем выше должность респондента, тем оптимистичнее он оценивает шанс молодого специалиста, пришедшего на одну из низших должностей, сделать карьеру в организации. Степень оптимизма не связана с возрастом и не связана с нахождением работника в областной или городской администрации. Но доля мужчин среди "оптимистов" на 11% выше, чем во всей выборке (41% против 30%).

Для поддержания интенсивного карьерного роста госслужащих  во многих странах практикуется принудительный выход на пенсию. Можно было предположить, что наши респонденты также будут связывать перспективы своего продвижения с политикой в отношении работников пенсионного возраста. Но из распределения ответов в таблице 44[68] хорошо видно: лица пенсионного возраста большинством молодежи не воспринимаются как угроза продвижению более молодых кадров. 38% опрошенных полагают, что для хорошего работника вообще не должно быть возрастных ограничений в работе на гос/муниципальной службе. Их поддерживают еще 40%, но с некоторой оговоркой: "хорошему работнику можно разрешить работать в организации и дальше, но на более низких должностях или за штатом, по временному договору и т.п." И только 22% ратуют за необходимость увольнения чиновников, достигших пенсионного

Таблица 43[59]. Как Вы думаете, до какой должности сможет продвинуться молодой специалист, пришедший в организацию на одну из низших должностей? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=611 чел.
Все городские администрации, N=329 чел.
Все областные администрации, N=282 чел.

 ...продвинется на ОДНУ-ДВЕ ступеньки вверх, не больше
28
29
28

 ...продвинется НА ТРИ-ЧЕТЫРЕ ступени, но маловероятно, что достигнет уровня начальника отдела
15
16
14

...может дойти ДО НАЧАЛЬНИКА ОТДЕЛА, но не выше
27
27
27

... может... достичь САМЫХ ВЫСОКИХ ПОЗИЦИЙ в организации
29
28
30

Можно было выбрать и отметить что-то одно.

возраста, "иначе не будет притока молодых и перспектив для их продвижения".

Работники областных администраций все же настроены несколько более решительно: они чаще, чем муниципальные чиновники, отмечают необходимость "выводить" пенсионеров за штат, на более низкие должности, или переводить их на работу по временному договору. 

Таблица 44[68]. Следует ли увольнять на пенсию гос/муниципального служащего, если он достиг пенсионного возраста?(% от числа ответивших)

Все респонденты, N=631 чел.
Все городские администрации, N=342 чел.
Все областные администрации, N=289 чел.

Если он хороший работник, то для него вообще не должно быть возрастных ограничений
38
40
35

Если он хороший работник, ему можно разрешить работать в организации и дальше, но на более низких должностях или за штатом, по временному договору и т.п.
40
36
45*

Его надо увольнять в любом случае, иначе не будет притока молодых и перспективы для их продвижения
22
24
20

Можно было выбрать и отметить что-то одно; * p < 0.05
Выше мы уже отмечали, что при ответе на вопрос "Как чаще всего заполняются эти вакансии?" респонденты отдают предпочтение компетентности перед лояльностью. Рассмотрим теперь более широкий список обстоятельств, которые воспринимаются работниками как условия карьерного роста. 

Распределение ответов на вопрос "Что, по Вашему мнению, прежде всего обеспечивает продвижение работников по службе в Вашей организации?" показывает (см. табл. 45[51]), что, по мнению респондентов,  на повышение в должности прежде всего влияют не лояльность по отношению к руководству, не связи и знакомства, не знание тонкостей "аппаратной" работы (16-28%), не формальные критерии (общий стаж работы на госслужбе, возраст и пол, приобретение еще одного высшего образования и наличие ученой степени, 5-14%), а достаточный уровень компетентности для новой должности (59%), способность осваивать новые виды работы, развиваться (50%), инициативность (42%). К этой группе лидирующих факторов продвижения тесно примыкают: принадлежность к группе единомышленников, к "команде", самостоятельность в работе, стаж работы в организации, хорошая работа на предыдущей должности и умение "подать" себя как хорошего работника (32-37%). 

Таким образом, по мнению молодежи, руководство областных и городских администраций ориентируется прежде всего на деловые качества претендентов, но, в то же время требует, чтобы претендент принадлежал к команде единомышленников. Требование принадлежности "к своим" выражается и в упоминании стажа работы в организации, который вознаграждается как индикатор не только приобретенного опыта, полезных знаний и навыков, но и того, что работник сумел ужиться в коллективе и успел проявить себя как член единой команды. Таким образом, по мнению молодежи, руководство областных и городских администраций продвигает работников, ориентируясь, на их деловые качества и заслуги, дополняемые критериями деловой солидарности.

Но нельзя не обратить внимания и на то, что следующими по частоте упоминания являются социальные качества иного рода (мы условно назвали их "внеделовым социальным капиталом") – такие, как умение подать себя, связи и знакомства и т.п. Они тоже, как выясняется, достаточно часто необходимы претенденту на продвижение в качестве дополнения к набору его собственно деловых качеств.

Таблица 45[51]. Что прежде всего обеспечивает продвижение работников по службе в Вашей организации? (% от числа ответивших)


Все респонден-ты,

 N=631 чел.
Все городские администра-ции,

 N=340 чел.
Все областные администра-ции,

 N=291 чел.

ДЕЛОВЫЕ качества




Достаточный уровень компетентности для новой должности
59
49
70***

Способность осваивать новые виды работы, развиваться
50
43
59***

Инициативность
42
38
48*

Самостоятельность в работе
36
33
41*

Хорошая  работа на предыдущей должности
33
28
39**

СОЦИАЛЬНЫЙ КАПИТАЛ I ("деловой")




Принадлежность к группе единомышленников, к "команде"
37
32
42*

СОЦИАЛЬНЫЙ КАПИТАЛ II ("внеделовой")




Умение "подать" себя как хорошего работника
32
34
29

Знание тонкостей "аппаратной" работы
28
27
29

Связи и  знакомства
28
31
25

Лояльность по отношению к руководству
16
17
14

"ФОРМАЛЬНЫЕ" критерии




Стаж работы в организации
35
34
37

Общий стаж работы на государственной (муниципальной) службе
14
14
14

Приобретение еще одного высшего образования
8
9
7

Наличие ученой степени
5
3
7*

Возраст
13
12
15

Пол
8
6
10

Среднее число выбранных позиций
4,5
4,1
4,9

Число выборов не ограничивалось; *** p < 0.001, ** p < 0.01, * p < 0.05

Любопытно, что "хорошая работа на предыдущей должности"  уступает как критерий продвижения "способности осваивать новые виды работ, развиваться". Этим, возможно, и объясняется, почему, скажем, на должности начальников отделов часто набирают людей со стороны.

Судя по ответам респондентов, меритократичекие критерии продвижения значительно сильнее выражены в областных администрациях, нежели в администрациях муниципальных образований.

Вслед за только что описанным, в анкете содержался вопрос, где внимание респондентов более жестко фокусировалось на некоторых критериях продвижения. Например, из 16 возможных критериев продвижения пол в качестве приоритетного критерия назвали только 8% респондентов (см. табл. 45[51]). Но когда у респондентов прямо спросили, предпочтет ли руководство при прочих равных продвинуть мужчину или женщину, то большинство респондентов согласилось с такой фокусированной постановкой вопроса. Отказались от выбора между мужчиной и женщиной только 14% респондентов (а не 92% как можно было бы ожидать) (см. табл. 46[52]).

Выяснилось (табл. 46[52]), что если руководству придется выбирать, то, по мнению опрошенных, при прочих равных условиях оно решит продвинуть в должности скорее мужчину, а не женщину (75% против 25%), компетентного и образованного работника, а не лояльного, которому можно полностью доверять (67% против 33%), исполнительного и аккуратного, а не инициативного и творческого (61% против 39%) и, наконец, более молодого (до 35 лет), а не более зрелого работника (54% против 46%): Все эти закономерности примерно одинаково выражены в областных и городских администрациях, а также в отдельных городах и регионах.

Прежде всего отметим, что подтверждается отмеченная выше приоритетность деловых критериев перед лояльностью (67% против 33% 

Таблица 46[52]. Если Вашему руководству придется выбирать, то кого при прочих равных условиях оно решит продвинуть в должности? (% от числа ответивших и % отказов от ответа)


Все респонденты, всего опроше-но

N=638 чел.
Все городские администрации, всего опрошено

N=344 чел.
Все областные администрации, всего опрошено

N=294 чел.

% от числа ответивших 

Мужчину, а не женщину
75
66
85***

Компетентного и образованного, а не лояльного, которому можно полностью доверять
67
63
71*

Исполнительного и аккуратного, а не инициативного и творческого
61
65
57*

Молодого, а не работника более зрелого возраста
54
53
55

% отказов от ответа


Все респонденты
Все городские администрации
Все областные администрации

Мужчину, а не женщину
14
16
12

Компетентного и образованного, а не лояльного, которому можно полностью доверять
5
6
4

Исполнительного и аккуратного, а не инициативного и творческого
9
11
6

Молодого, а не работника более зрелого возраста
9
13
5

Примечание: респондентов просили выбрать один из двух вариантов 

    в каждой строке, т.е. мужчину либо женщину; 

    исполнительного либо инициативного и т.д.

*** p < 0.001,  * p < 0.05

ответивших). Правда, среди самих деловых качеств исполнительность перевешивает инициативность и творчество (61% против 39%).
Неодинаково ценятся и различные демографические характеристики. Так молодежи чуть чаще оказывается предпочтение перед людьми более зрелого возраста (54% против 46%). Но особым успехом пользуются мужчины: 75% ответивших считают, что именно им отдается предпочтение, и только 25% – что предпочтение отдается женщинам. 

Речь конечно идет об очевидной дискриминации женщин при продвижении – ведь предпочтения мужчинам отдается в тех случаях, когда предполагается, что все остальные характеристики претендентов одинаковы! 

Чтобы правильно оценить результаты, касающиеся пола и возраста, следует еще раз напомнить, что эти свойства, по мнению респондентов, реально учитываются достаточно редко – всего в 8 и 13% случаев (см. табл. 45[51]). Наверное, поэтому в анализируемой совокупности чиновников и нет различий между возрастными и гендерными характеристиками продвинувшихся и не продвинувшихся в должности (см. выше, с. 116). Правда, судя по статистическим данным о должностной иерархии всех российских чиновников (см. табл. 5 на с.29), в общей совокупности гос/муниципальных служащих тенденция к дискриминации молодежи и женщин выражена весьма значительно. 

8. Материальные вознаграждения за труд

Выше было показано, что недостаточность материальных вознаграждений является (наряду со слабой технико-технологической оснащенностью рабочего места) основным источником неудовлетворенности молодых чиновников своей работой. Невозможность улучшить жилищные условия и низкая оплата труда лидируют и по числу неудовлетворенных ими респондентов, и по превышению доли неудовлетворенных над долей тех, кто оценивает эти аспекты работы положительно (см. табл. 18[70]). Отсутствие или несовершенство медицинских и санаторно-курортных льгот менее важно для молодежи, но оно тоже входит в первую шестерку источников неудовлетворенности.

Задача данного раздела – охарактеризовать размеры заработка и премий респондентов, а также масштабы получаемых ими льгот, которые являются натуральным дополнением заработка и входят в доход работника. Кроме того, мы рассмотрим те каналы получения дополнительного заработка, о которых респонденты сочли возможным нам сообщить, а также оценим масштабы семейного перераспределения доходов.

Заработок. Как видно из таблицы 47[143а], в среднем, молодые чиновники в регионах зарабатывают 2700 рублей в месяц (включая надбавки и премии, после вычета налогов). При этом работники областных администраций в среднем ежемесячно получают 3400 рублей, что на 1100 рублей больше, чем работники администраций областных центров. 

Эта ситуация повторяется в каждой из трех охваченных опросом областей: заработки в областных администрациях в 1,3-1,7 раз больше, чем в администрациях соответствующих областных центров. Как следствие, в каждой из трех областей чиновники городских администраций гораздо чаще выражают неудовлетворенность размером зарплаты, чем их коллеги из областных администраций. И наоборот, областные чиновники чаще, чем городские, называют зарплату в качестве привлекательного аспекта работы (особенно в областях, которым мы условно присвоили номера 2 и 3). На удовлетворенности чиновников оплатой своего труда сказываются, конечно, не только абсолютные размеры заработка, но и результаты его сравнения с заработками окружающих, а также с собственными притязаниями. 

Как соотносится оплата труда чиновников со средней заработной платой всех занятых в экономике региона? Из таблицы 47[143а] видно, что
Таблица 47[143а]. Среднемесячный заработок респондентов, "заслуженный заработок", зарплата по областям, 

доли тех, кого размер заработка привлекает/не привлекает, и производные показатели 
Все респонденты, всего опрошено N=638 чел
Все областные администрации, всего опрошено N=294 чел.
Все городские администрации, всего опрошено N=344 чел.
Администрация области

 № 1,

всего опрошено N=114 чел.
Администрация областного центра № 1, всего опрошено N=90 чел.
Администрация области

 № 2, всего опрошено N=  78 чел.
Администрация областного центра № 2, всего опрошено N=91  чел.
Администрация области

 № 3, всего опрошено N= 102 чел.
Администрация областного центра № 3, всего опрошено N= 163 чел.

Среднемесячный заработок респондентов (после вычета налогов, средние, в рублях)1

2700
3400
2300***
3000
1800***
5100
3100***
2900
2300***

Заработок в месяц, которого, по мнению респондентов, они заслуживают (средние, в рублях)2

6400
7400
5700***
7600
4900***
8700
6400***
6300
5700

Отношение заслуженной зарплаты к получаемой


2,4
2,2
2,5
2,5
2,7
1,7
2,1
2,2
2,5




Среднемесячная начисленная заработная плата на одного работника в 2000г., 

средние по областям,  руб.3




2214
2621
1376




Среднемесячная начисленная заработная плата (включая выплаты социального характера) работников правительств, администраций субъектов Российской Федерации в январе-сентябре 2001 года, средние в руб.4




3999

14455

6366





Отношение средней заработной платы опрошенных работников администраций к средней зарплате всех работников одноименных областей 5




1,5
0,9
2,2
1,3
2,4
1,9

Частота выбора заработка в качестве привлекательной/непривлекательной6 стороны работы (% от числа ответивших на вопрос)

19/39
26/29
13/48
8/54
2/74
40/8
8/48
34/19
22/33

1По основному месту работу, включая разного рода надбавки и премии, после вычета налогов;

 округлено до сотен рублей.

2 Округлено до сотен  рублей.
3 Источник: Труд и занятость в России. 2001. М.: Госкомстат РФ, 2002. С.342-343.

4Источник: Госкомстат РФ.

5 При вычислении сделана поправка на размер налогов 
6 Первое число – доля лиц, отметивших привлекательность величины заработка, второе число – доля лиц,

  отметивших ее непривлекательность.

*** p < 0.001 
в 5 из 6 случаев уровень оплаты гос/муниципальных служащих выше средней заработной платы по аналогичным областям. И довольно четко прослеживается связь между отношением зарплаты чиновников к средней зарплате по области, с одной стороны, и  неудовлетворенностью оплатой труда – с другой: чем больше величина этого отношения, тем меньше неудовлетворенных зарплатой. Иными словами, чем больше люди ощущают превосходство своего заработка над заработками окружающих, тем меньше у них оснований ощущать неудовлетворенность. 

Ощущение удовлетворенности–неудовлетворенности заработком   проистекает из сравнений не только с тем, сколько зарабатывают другие, но и с внутренними стандартами. По мнению респондентов, в среднем, за свою работу они заслуживают 6400 рублей (т.е., примерно 200 долларов) или в 2,4 раза больше, чем они, в среднем, получают сейчас. При этом пятая часть от числа ответивших на этот вопрос (не дали ответа 13%) оценивает свои заслуги суммой, превышающей 10000 рублей. (Скорее всего, в своих оценках молодые специалисты опираются на информацию об оплате аналогичных видов труда в негосударственных организациях
.) Естественно, что те, у кого разница между притязаниями ("заслуженным") и реальным заработком выше, чаще относят свой заработок к числу непривлекательных сторон работы и реже – к числу привлекательных. 

 В целом, по всем рассмотренным организациям "заслуженная" зарплата в 1,7-2,7 раза выше получаемой. Меньше всего разрыв между получаемой и "заслуженной" зарплатой у работников областной администрации № 2, и, соответственно, недовольных низкой оплатой труда среди них всего 8%, тогда как считающих свою зарплату привлекательной целых 40%  респондентов.

Разрыв между "заслуженным" и реальным заработком тем больше, чем выше статус работника. Это объясняется тем, что с ростом должности зарплата меняется сравнительно незначительно, зато притязания на "заслуженный" заработок растут гораздо быстрее. Например, средние притязания группы начальников (от зам. начальника отдела до руководителя департамента) равняются 10800 рублям, притязания ведущих специалистов и консультантов – 6800, а специалистов второй и первой категорий – 4900 рублям. К тому же работники, занимающие более высокие позиции, чаще полагают, что если они захотят найти работу с более высоким заработком, им это будет сделать довольно легко. Получается, что эти специалисты более обделены заслуженным, по их мнению, заработком и одновременно считают, что им легче сменить работу, что, естественно, снижает их приверженность данной организации и повышает потенциальную внешнюю мобильность. 

Разрыв между тем, что человек считает для себя заслуженным, и тем, что он реально получает, создает напряжение в его внутреннем мире и позволяет ему истолковать сложившуюся ситуацию как несправедливую. В свою очередь, осознание и переживание несправедливости создает благодатную почву для нарушений закона и профессиональной этики. 

Анализ средних величин заработка в зависимости от пола, возраста и стажа работы (см. табл. 48[143б]) показывает, что женщины получают на 700 рублей меньше мужчин, более молодые работники на 500 рублей меньше более зрелых, а те, кто проработал в организации менее 2,5 лет – на 500 рублей меньше лиц с более длительным стажем.

Интересно, что женщины, получая меньше мужчин, реже, чем мужчины, говорят, что не удовлетворены размером зарплаты. Это связано с их более низкими притязаниями: "заслуженный" заработок у них выше реально получаемого в 2,3 раза, тогда как у мужчин – в 2,6 раза. Вообще, молодые женщины, работающие в областных и городских администрациях, больше мужчин ориентированы на стабильность, надежность работы, на льготы и меньше – на достижения, самореализацию и развитие. Все это связано и с распределением ролей в семье: подобная система мотивов оказывается возможной для женщин,

Таблица 48[143б]. Среднемесячный заработок респондентов1, "заслуженный заработок", доля тех, кого зарплата привлекает/не привлекает в работе, и производные показатели в группах по полу, должности, стажу работы и возрасту 

Пол
Возраст
Стаж работы
Должность

Мужчины,

всего опрошено

N=192чел.


Женщины,

всего опрошено

 N=443 чел.


До 28 лет включитель-но, всего опрошено

 N=330 чел.


Более 28 лет, всего опрошено

 N=297 чел.


До 2,5 лет включитель-но, всего опрошено

 N=347 чел.


Более 2,5 лет, всего опрошено

 N=286 чел.


Специалисты II и 1 категории,

 всего опрошено

 N=220 чел.


От ведущего специалиста до консультанта,

 всего опрошено

 N=353 чел.
От зам. начальника отдела до руководителя департамента,

всего опрошено

 N=63 чел.

Среднемесячный заработок респондентов (средние, в рублях)

3200
2500***
2500
3000***
2500
3000***
2100++
3000++
4400++

Заработок в месяц, которого, по мнению респондентов, они заслуживают (средние, в рублях)

8200
5700***
5800
7100***
5900
7000**
4900++
6800++
10800++

Отношение заслуженной зарплаты к получаемой

2,6
2,3
2,3
2,4
2,4
2,3
2,3
2,3
2,5

Частоты выбора заработка в качестве привлекательной/непривлекательной стороны работы2
(% от числа ответивших на вопрос)

16/46
20/37
17/45
21/33
17/41
21/37
15/44
22/36
16/38

1 По основному месту работу, включая разного рода надбавки и премии, после вычета налогов; размеры реальных

  и "заслуженных" заработков округлены до сотен рублей
2 Первая цифра – доля лиц, отметившая привлекательность величины заработка, вторая цифра – доля

 лиц, отметивших ее непривлекательность

*** p < 0.001, ** p < 0.01 – значимости различий между гендерными, возрастными и стажевыми группами  

Крестик (+) означает наличие статистически значимого отличия данной должностной группы от других 

(при p < 0.05), количество крестиков означает число статистически значимых отличий.

поскольку они в 2 раза реже, чем мужчины, должны приносить в семью основной доход (см. об этом ниже в данном параграфе).

Итак, более высокую заработную плату получают специалисты областных администраций (в сравнении  с городскими), лица, занимающие более высокую должность, мужчины (в сравнении с женщинами), более зрелые чиновники (в сравнении  с более молодыми), те, кто проработал в организации более 2,5 лет (в сравнении с имеющими меньший стаж) (см. табл. 47[143а] и 48[143б]). 

Поскольку сами признаки, влияющие на заработок, между собой взаимосвязаны, то возникает задача выявить "чистое" влияние каждого из этих  признаков, устранив при этом эффект влияния других переменных. Когда с помощью специального метода подобное "чистое" влияние было измерено, то оказалось, что больше всего оплата труда растет с повышением должности, во-вторую очередь – с повышением статуса администрации (от городского – к областному), затем – со стажем работы в организации. Пол же сам по себе с заработком связан очень слабо.  

Премия. Во всех охваченных исследованием организациях размер премии примерно одинаков и составляет, по оценкам респондентов, около 30% месячного оклада. Как правило, премию выплачивают либо каждый месяц, либо ежеквартально (см. таблицу 49[79]). Однако, практически никогда ее не платят после успешного завершения порученной человеку работы! Иными словами, премия в областных и городских администрациях выступает фактически в роли регулярной добавки к основному заработку. 

Хотя премия никак не приурочена к успехам в работе, в сознании примерно 60% респондентов связь между размером премии и результатами личного или совместного труда все же существует (табл. 50[81], 51[82])! По 5% респондентов считают, что размер премии "сильно зависит" от результатов личных или совместных трудовых усилий, 33-36% – "в определенной степени зависит", 19-20% - "мало зависит", и только треть опрошенных полагает, что "совершенно не зависит". Известно, что ощущение человеком зависимости материального вознаграждения от собственных 

Таблица 49[79]. С какой регулярностью Вам на работе, как правило, выплачивают премию? (% от числа ответивших)


Все респонденты, 

N=607 чел.
Все городские администрации, 

N=331 чел.
Все областные администрации,

 N=276 чел.

Каждый месяц
47
47
49

Ежеквартально
43
43
43

В конце года
7
7
8

К праздникам
6
2
10***

После успешного завершения порученной мне работы
1
1
1

Другое
6
6
5

Среднее число выборов
1,1
1,1
1,2

            Примечание: можно было отметить несколько пунктов; 

                       *** p < 0.001  
Таблица 50[81]. В какой степени размер премий зависит от результатов Ваших личных трудовых усилий?

 (% от числа ответивших)


Все респонденты,

 N=611 чел.
Все городские администрации,

 N=333 чел.
Все областные администрации,

 N=278 чел.

Сильно зависит
5
6
4

В определенной степени зависит
36
38
35

Мало зависит
19
16
23*

Совершенно не зависит
30
30
30

Трудно сказать, зависит или нет
9
10
8

             * p < 0.05

Таблица 51[82]. В какой степени размер премий зависит от результатов совместных усилий работников Вашего подразделения?  (% от числа ответивших)


Все респонденты, 

N=611 чел.
Все городские администрации,

 N=335 чел.
Все областные администрации,

 N=276 чел.

Сильно зависит
5
7
3*

В определенной степени зависит
33
31
36

Мало зависит
20
19
22

Совершенно не зависит
31
32
29

Трудно сказать, зависит или нет
10
11
9

 * p < 0.05

усилий (и их результатов) очень важно для трудовой мотивации, и потому не случайно, что чем чаще человек отмечает зависимость размера премий от своих личных усилий, тем больше, по его самооценке, он использует в работе свой потенциал.

Столь важное для трудовой мотивации ощущение человеком эффективности собственных усилий определяется, в частности, таким простым обстоятельством, как частота выплаты премии (но не ее размер): если премиальные платят ежемесячно, респонденты чаще говорят, что размер премий зависит от их личных трудовых усилий "сильно" либо "в определенной степени", и реже отмечают, что "мало зависит". Если же эти выплаты осуществляются только раз в квартал, то работники, наоборот, чаще отмечают, что размер премий "мало зависит" от их усилий, и реже – что "сильно зависит". Иными словами, даже такой простой прием, как более высокая частота премирования работников, может усиливать их трудовую мотивацию.

Итак, премия сегодня выступает одним из регулярных дополнений к зарплате и почти никогда не выплачивается молодым чиновникам за конкретные результаты труда. И хотя превращение премии в более гибкий механизм материального стимулирования выглядит привлекательным, мы все же не склонны выдвигать подобное предложение. При сегодняшней скудности финансовых ресурсов, расходуемых на материальное вознаграждение работников, вряд ли целесообразно исключать регулярные премии из сложившегося механизма оплаты труда или отвлекать часть идущих на них ресурсов на целевое премирование. Тем более что даже и при сегодняшнем способе премирования более, чем у половины работников, складывается мотивирующее их ощущение зависимости размера премии от собственных трудовых усилий. Укрепить это ощущение можно с помощью более частого премирования, которое, по сути, эквивалентно, повышению ежемесячного заработка.

Льготы. В социалистической экономике значительная доля благ, получаемых работником от предприятия или организации, носила неденежный, натуральный характер. В рыночной экономике объем такого рода благ значительно уменьшился, но они все же сохраняются, особенно в организациях государственного и муниципального управления, где прежде доля этих благ была особенно велика. Поэтому неудивительно, что в качестве высоко значимого вознаграждения молодые гос/муниципальные служащие рассматривают, например, возможность улучшить жилищные условия (табл. 20[70-71])
. 

Какие льготы предоставляет или может предоставить организация? Наиболее распространенной льготой для молодых сотрудников является возможность получить бесплатное высшее образование (ее отметили 56% ответивших на данный вопрос; см. таблицу 52[86]). Распространены в организациях и санаторно-курортные льготы, а также бесплатное медицинское обслуживание более высокого качества (27-38%). Есть, пусть небольшой, но все же шанс получить бесплатное жилье или льготный кредит на оплату строительства или приобретение жилья (12-16%), а также льготы по оплате жилищно-коммунальных услуг (16%). Любопытно, что возможность получить бесплатное жилье чаще отмечается теми молодыми людьми, которые в большей степени недовольны уровнем оплаты труда. Несколько чаще отмечают "возможность аренды служебного жилья" и "возможность получить высшее образование за счет организации" работники, занимающие более высокие позиции в организации – это указывает на то, что иерархический принцип распределения наиболее "дорогих" льгот существует, но не является резко выраженным.

Работники областных администраций, в сравнении с работниками городских, выше оценивают возможности получения бесплатного медицинского обслуживания, бесплатного образования, но ниже – возможность получить бесплатное жилье, льготную оплату коммунальных услуг и право на бесплатный (льготный) проезд в городском транспорте. Частично данные отличия обусловлены различиями в сферах юрисдикции муниципальных и областных управленческих  структур.

Дополнительные заработки. Существенным ограничением, связанным с работой на гос/муниципальной службе, является запрещение чиновникам заниматься какой-либо иной оплачиваемой деятельностью, включая предпринимательство. Исключение составляют лишь три сферы – педагогическая, научная и иная творческая деятельность. Уже поэтому дополнительная занятость вряд ли будет сильно распространена среди молодых чиновников. Существуют и физические ограничения на работу по совместительству. Кроме того, учитывая существующие

Таблица 52[86]. Какие из перечисленных ниже социальных льгот Ваша организация предоставляет или может предоставить своим сотрудникам? (% от числа ответивших) 


Все респонденты, 

N=528 чел.
Все городские администрации,

 N=281 чел.
Все областные администрации,

 N=247 чел.

Возможность получить высшее образование за счет организации
56
50
63**

Санаторно-курортные льготы
38
34
41

Бесплатное медицинское обслуживание более высокого качества
27
13
44***

Возможность получить бесплатное жилье
16
20
11**

Льготная оплата жилищно-коммунальных услуг
16
27
4***

Возможность получить льготный кредит на оплату строительства или на приобретение жилья
12
11
13

Бесплатный (льготный) проезд в городском транспорте
9
13
5***

Ведомственные детские сады (ясли), оплата услуг детских дошкольных учреждений
6
6
7

Возможность аренды служебного жилья
3
4
2

Льготы детям работников организации при поступлении в ВУЗ или в хорошую школу
3
3
2

Бесплатное (льготное) питание
2
3
2

Другое
2
1
4

Среднее число предоставляемых льгот
1,9
1,8
1,9

*** p < 0.001, ** p < 0.01 

законодательные ограничения, мы отдаем себе отчет, что данные о дополнительной занятости, полученные с помощью анкеты, пусть даже и анонимной, будут занижать степень этой занятости и более-менее адекватно описывать лишь ее законодательно разрешенные формы
. 

Как видно из табл. 53[141], только 6% респондентов ответили, что работают по совместительству, причем, в основном, эта работа связана с преподавательской деятельностью (см. табл. 54[142]). В областных администрациях ответивших, что работают по совместительству, несколько больше, чем в городских.

Что касается существенности дополнительного заработка, то большинство (82%) тех, кто сообщает о нем, отмечают, что он меньше заработка по основному месту работы (см. табл. 55[144]).

Итак, признаваемые формы подработок среди молодых чиновников мало распространены, и доходы от них не являются массовым источником дополнительного заработка. 

Таблица 53[141]. Работающие по совместительству 

(% от числа ответивших)

Все респонденты, 

N=629 чел.
Все городские администрации,

 N=338 чел.
Все областные администрации, 

N=266 чел.

6
4
9*

* p < 0.05

Таблица 54[142]. Ответы на вопрос "В чем заключается работа по совместительству"? 

(% от числа ответивших, что у них есть дополнительная работа, и число ответов)


Все респонденты, 

N=40 чел.
Все городские администрации,

 N=14 чел.
Все областные администрации,

 N=26 чел.

Преподаю в вузе
48 (19)
43 (6)
50 (13)

Преподаю в средней школе, техникуме (колледже) и т.п.
20 (8)
29 (4)
15 (4)

Занимаюсь репетиторством
10 (4)
7 (1)
12 (3)

Занимаюсь консультированием
13 (5)
14 (2)
12 (3)

Занимаюсь научно-исследовательской деятельностью
15 (6)
7 (1)
19 (5)

Пишу, публикую статьи, книги
13 (5)
7 (1)
15 (4)

Другое
13 (5)
14 (2)
12 (3)

            В скобках указано число ответов 

Таблица 55[144]. Насколько существенна прибавка к заработку от работы по совместительству? (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=39 чел.

Она меньше, чем заработок по основному месту работы
82

Она примерно равна заработку
10

Она значительно больше заработка
5

Она в несколько раз больше заработка
3

Семейная солидарность. Требования человека к своему заработку различаются в зависимости от того, должен ли он (или она) обеспечивать доход для других членов семьи, или должен заботиться только о себе, или же – в наиболее благоприятном варианте – сам может быть объектом материальной поддержки со стороны других членов семьи. 

На вопрос "Кто в вашей семье приносит основной доход: вы или кто-нибудь другой из членов семьи?" только 40% респондентов ответили "я сам(а)". Остальные отмечают, что "другой член семьи" (треть опрошенных) или "я и другой член семьи примерно поровну" (четверть опрошенных) (см. табл. 56[130])
. Следовательно, 60% респондентов могут серьезно рассчитывать на доходы, приносимые другими членами семьи, и это вполне может смягчать проблему низких заработков. Как и можно было ожидать, в большей мере могут рассчитывать на доходы других членов семьи молодые женщины (среди попавших в выборку женщин таковых оказалось целых 70%), и в меньшей мере – мужчины (из числа попавших в выборку мужчин подобные ожидания оказались характерны только для 40%).

Таблица 56[130]. Кто в Вашей семье приносит основной доход? 

(% от числа ответивших)


Все респонденты,

 N=630 чел.
Все городские администрации, 

N=339 чел.
Все областные администрации, 

N=291 чел.

Я сам(а)
40
35
45**

Другой член семьи
33
33
32

Я и другой член семьи примерно поровну
27
32
22**

** p < 0.01 

* * *

Подытоживая анализ материальных вознаграждений, еще раз зафиксируем, что в разных администрациях ситуация складывается неодинаково. Неудовлетворительно, судя по оценкам опрошенных, обстоят дела в муниципальных администрациях. Что же касается обследованных нами областных администраций, то в двух из них ситуация удовлетворительная, а в третьей масштабы недовольства заработком также очень высоки. Но и в тех случаях, когда заработок не вызывает недовольства и даже привлекает молодых чиновников, он не позволяет им купить основное необходимое им благо – жилье. Возможности же получить жилье или жилищный кредит от организации видятся реальными лишь небольшой доле респондентов.


Весьма часто респонденты отмечают наличие другой  материальной льготы – возможности получить высшее образование (для большинства респондентов – дополнительное) за счет организации. Эта возможность, вкупе с санаторно-курортными и медицинскими льготами, дополняет денежное вознаграждение за труд или хотя бы компенсирует его недостаточность. Еще одним компенсаторным механизмом является семейная солидарность, плодами которой могут воспользоваться не менее 60% респондентов.

9. Приверженность организации и желание покинуть ее

Оценки удовлетворенности работой позволили предположить, что многие молодые чиновники склонны покинуть организацию. Но есть и прямые свидетельства респондентов на этот счет. Как следует из ответов на соответствующий вопрос анкеты (см. табл. 57[63]), определенно не хотела бы перейти на другую работу только половина  (54%) из числа опрошенных респондентов. Остальные либо определенно хотели бы перейти (18%), либо сомневаются и не дают однозначного ответа (27%). 

Таблица 57[63]. Хотели бы Вы перейти на другую работу?

(% от числа опрошенных)


Все респонденты, N=638 чел.
Все городские администрации, 

N=344 чел.
Все областные администрации,

 N=294 чел.
По общерос-сийским данным

РМЭЗ-2000, 

N=97чел.  

Да
18
23
11***
45

Не знаю
27
29
24
 3

Нет
54
46
64***
51

Не ответили
1
2
1
1

*** p < 0.001 

Итак,  на прямо заданный вопрос "Хотели бы Вы перейти на другую работу?" утвердительно отвечают 18% респондентов, но есть основания предположить, что желание уйти с данного места работы присуще заметно большему числу респондентов и, в частности, тем, кто отвечает "не знаю" на данный вопрос (их 27%). 

Ответ "не знаю" дают респонденты, которые не готовы открыто сообщить в анкете о желании уволиться, опасаясь неблагоприятных для себя последствий (хотя, напомним, опрос был анонимным). Этот ответ выбирают, видимо, и те, у кого противоречивые установки: наряду с желанием уйти у них есть и желание остаться на работе.

Таким образом, на основе ответов, приведенных в таблице 57[63],  можно допустить, что в той или иной мере желание уволиться присуще 45% респондентов. 

Как это соотносится с общероссийскими данными? Для сравнения обратимся к репрезентативным данным Российского мониторинга экономического положения и здоровья населения (РМЭЗ). В анкете мониторинга содержался вопрос "Хотели бы Вы найти другую  работу?" с двумя основными вариантами ответов "да " и "нет". Варианта "не знаю" не предлагалось, но респондент по собственной инициативе мог сказать, что затрудняется с ответом или не хочет отвечать на вопрос. В 2000г. среди людей, работающих на предприятиях и в организациях и имеющих те же образование и возраст, что наши респонденты, ответ "да" дали 45% опрошенных, плюс 3% затруднились с ответом и 1% отвечать  отказались
. Если суммировать все эти три варианта, то получается 49%. Таким образом, у анализируемого нами контингента работников желание уволиться выражено примерно на том же уровне, что и в целом по стране. 

Однако, если исходить из Веберовских признаков бюрократии, в число которых входит долговременная (в пределе – пожизненная) карьера, то доля молодых чиновников, желающих уйти или колеблющихся, выглядит очень высокой.          

Чтобы уточнить планы тех, кто намерен уйти из организации, мы сразу вслед за прямым вопросом задали два уточняющих: "Если да, то куда?" и "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?" Как оказалось, на них ответило уже 32 и 57 процентов опрошенных соответственно (см. табл. 58[64], 59[65а]), т.е. в 2-3 раза больше тех 18%, кто заявлял о намерении покинуть данное место работы. С этим фактом согласуются и приведенные выше результаты анализа значимости для молодых чиновников различных сторон нынешней работы (напомним что "приобретение опыта, знаний и связей для работы в других сферах" сочли важным 43% респондентов, табл.20[70-71]). Все эти ответы подтверждают правомерность приведенной выше более высокой оценки потенциальной "текучести". 

Как сочетаются между собой ответы респондентов на прямой вопрос "Хотели бы Вы перейти на другую работу?" и на косвенные вопросы, направленные на выявление той же ориентации? 

Из тех, кто определенно хотел бы перейти на другую работу (т.е. дал ответ "да") почти все 100% ответили на вопрос "Если да, то куда?", и 72% – на вопрос "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?". Это, с одной стороны, еще раз подтверждает устойчивость их намерений, с другой – показывает, что некоторая часть (около 30%) намеревающихся  сменить место работы хотела бы все же остаться в сфере гос/муниципальной службы.
Таблица 58 (64). Если да [т.е., если хотели бы перейти], то куда?

 (% от числа опрошенных)


Все респонденты, N=638 чел.
Все городские администрации,

 N=344 чел.
Все областные администрации,

 N=294 чел.

На работу в сфере гос/муниципальной службы
19
26
11***

На работу вне сферы гос/муниципальной службы
13
13
13

Всего ответили на этот вопрос (ср. с табл.57[63])
32
40
24***

           *** p < 0.001  

Таблица 59[65а]. Доля респондентов, ответивших на вопрос "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?"  (% от числа опрошенных)


Все респонденты, N=638 чел.
Все городские администрации, 

N=344 чел.
Все областные администрации, 

N=294 чел.

Всего ответили на этот вопрос (ср. с табл.57[63])
57
56
59

Таблица 60[65б]. "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?" (% от числа ответивших)


Все респонденты, N=363чел.
Все городские администрации, N=191 чел.
Все областные администрации, N=172 чел.

Государственное предприятие, бюджетная организация, государственное АО
45
49
40

Частное предприятие, организация, фирма
42
37
49*

Предпринимательство, ИТД
21
21
22

НИИ, ВУЗ
11
8
13

Политическая деятельность
4
5
3

Общественно-политическая организация
3
3
4

    Примечание: Можно было выбрать не более двух вариантов ответа;   * p < 0.05  

Среди респондентов, которые не смогли определенно высказаться о желании сменить работу (и дали ответ "не знаю"), 36%  все же ответили на вопрос "Если да, то куда?", и 61% – на вопрос "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?"

И наконец, среди респондентов, определенно ответивших, что не хотели бы расставаться с нынешним местом работы (дали ответ "нет"), все-таки 10% ответили на вопрос "Если да, то куда?" и 51% – на вопрос "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?" (см. таблицу 61[65в]).

Что касается связи между ориентацией на уход/не уход из организации и важностью для молодежи накопления опыта, знаний и связей для работы в других сферах, то частота упоминания этой ценности теми, кто хотел бы уйти и теми, кто не имеет точного мнения по данному вопросу, значимо не различается. Зато среди тех, кто определенно не хотел бы сменить работу, значимо меньшая доля респондентов отмечает важность накопления человеческого и социального капитала для его последующего использования в других сферах.

Таблица 61[65в]. Сочетания ответов на вопрос "Хотели ли бы Вы перейти на другую работу?" с другими ответами, косвенно оценивающими потенциальную межорганизационную мобильность 

(N = 630 чел.)

Ответы на вопрос: "Хотели бы Вы перейти на другую работу?"


Да

(N=113)
Не знаю

(N=170) 
Нет

(N=347) 

Доли ответивших на вопрос "Если да, то куда?", %
   98**
36**
10**

Доли ответивших на вопрос: "Если перейти на работу вне сферы гос/муниципальной службы, то куда?", %
    72*
61*
51*

Доли респондентов, для которых важна возможность приобрести опыт, знания и связи для  работы в других сферах (в  бизнесе, политике и др.),%
     49*
58*
   35**

Примечание: Звездочка (*) означает наличие статистически значимого отличия по строке (при p < 0.05), количество звездочек означает число статистически значимых отличий. Оценка значимости отличий получена с помощью процедуры множественных сравнений средних (критерий Тамхана).
Принимая во внимание все эти данные, можно заключить, что не менее 40% молодых чиновников региональных и муниципальных администраций рассматривают для себя вариант смены места работы. 

Особенно примечательно, что значительная доля опрошенных (57%) выражает желание (или, по крайней мере, не исключает для себя возможность) уйти не просто из данной организации, а вообще с гос/муниципальной службы, что явно указывает на недостаточную притягательность для молодых профессионалов данного варианта долговременной трудовой карьеры. Работа на гос/муниципальной службе воспринимается значительной долей молодых чиновников как способ накопления человеческого и социального капитала для работы в бизнесе или в других сферах занятости.

Поскольку ранее было показано, что неудовлетворенность работой у персонала городских администраций заметно выше, чем у персонала областных, то неудивительно, что утвердительно ответивших на вопрос "Хотели бы Вы перейти на другую работу?" среди персонала горадминистраций в два раза больше, чем среди персонала обладминистраций (23% против 11%), а отрицательно ответивших, наоборот, меньше (46% против 64%). Иными словами, работники городских администраций более активно заявляют о желании покинуть свое нынешнее место работы, чем их коллеги из областных администраций. Это, в конечном счете, объясняется уже отмеченным выше существенным превосходством областных администраций в ресурсах, которые они могут направить на удержание молодых работников. Если сравнивать суммарный уровень потенциальной текучести (т.е. суммарный процент тех, кто ответил "да" и "не знаю") с общероссийскими данными по РМЭЗ, то в областных администрациях он заметно ниже (35%), чем в целом по стране, а в городских – на общероссийском уровне.

 При ответе на уточняющий вопрос "Если да  [т.е., если хотели бы перейти], то куда?" данная тенденция сохраняется: 39% городских чиновников (в сравнении с 24%  областных) дают определенный ответ на него. Однако статистически значимых расхождений в количестве желающих работать вне сферы гос/муниципальной службы  между работниками городских и областных администраций нет (см. табл. 59[65а]). Обусловлено это тем, что среди городских чиновников, подумывающих о смене работы, больше доля тех, кто хотел бы остаться в сфере гос/муниципальной службы (26% среди городских чиновников в сравнении с 11% среди областных). Это может быть как работа в аппарате администрации города (для районных чиновников), так и работа в администрации области. По-видимому, городские чиновники видят для себя в рамках государственной и муниципальной службы больше возможностей для роста, чем областные.

* * *

Специальный статистический анализ показал, что на желание перейти на другую работу влияют показатели привлекательности–непривлекательности различных аспектов труда (это соответствует высказанным выше предположениям), а также ряд социально-демографических характеристик респондентов.

В частности, выяснилось, что из социально-демографических характеристик решающее влияние на потенциальную текучесть оказывают стаж работы в организации, общетрудовой стаж и то, где работают респонденты – в областных или же в городских администрациях.

О различиях между областными и городскими администрациями  уже говорилось выше. Что же касается стажей, то тенденция такова: с ростом общего трудового стажа желание остаться в организации растет, а с ростом стажа работы в данной  организации, наоборот, – снижается. 

Это связано, на наш взгляд, со спецификой показателей общетрудового и внутриорганизационного стажа – спецификой, которая существует наряду с их несомненной общностью (на общность указывает, например, высокая положительная корреляция, существующая между двумя этими показателями  – она равняется  0.43).  

Общетрудовой стаж свидетельствует о суммарной длительности прошедшего этапа трудовой жизни; чем этот этап длиннее, тем больше человек повидал и попробовал в трудовой жизни и тем больше шансов, что он нашел на данном месте работы то, что его устраивает и делает приверженцем данной организации. Кроме того, больше шансов, что человек исчерпал своеобразный личный лимит на перемены и стремится к стабильности. 

Длительность же внутриорганизационного стажа (в той мере, в какой он отличается от стажа общетрудового), напротив, свидетельствует о приближении к исчерпанию иного лимита, присущего молодым людям, возрастной задачей которых является поиск и развитие, – лимита на пребывание на одном месте работы. И потому с ростом этого вида стажа вероятность, что возникнет намерение покинуть данное место работы, растет.

IY. ОСНОВНЫЕ ВЫВОДЫ

На основе анализа официальной статистики, а также  детального изучения (с помощью "качественных" интервью с руководителями и анкетного опроса молодых чиновников) трех администраций субъектов федерации и трех городских администраций соответствующих областных центров были сделаны следующие выводы.  

1. Анализ официальных статистических данных, характеризующих государственных и муниципальных служащих, показал, что российская бюрократия, в сравнении с бюрократией других промышленно развитых стран, относительно немногочисленна. Хотя численность чиновников возросла в течение 90-х годов, но на фоне тех кардинальных сдвигов, которые происходили в российском обществе, и тех новых задач, которые в связи с этим возникли, темп ее роста был невелик. 

То, что к распространенному мнению об избыточности российских чиновников стоит относиться критически, подтверждается полученными в нашем опросе данными о высокой трудовой нагрузке молодых чиновников: более половины респондентов работают дольше, чем предусматривает официальная продолжительность рабочего дня, трети приходится работать в выходные дни, трем четвертям приходится работать даже тогда, когда чувствуют себя совсем усталыми. К тому же большинство респондентов полагает, что в последние годы работа в их организациях стала более напряженной.

Состав работников исполнительной власти отличается сильно выраженной гендерной асимметрией. Хотя женщин на гос/муниципальной службе значительно больше, чем мужчин, их доля уменьшается по мере движения вверх по иерархической лестнице. Высшие должности заняты преимущественно мужчинами; то же, как правило, относится к главным, а иногда и к ведущим должностям. Аналогично выглядит и возрастная структура: молодежь, в основном, находится на младших и старших служебных позициях.

Данные свидетельствуют о том, что основной “оборот” кадров происходит на низших должностях при относительно неизменном составе на более высоких этажах. В итоге, молодежь не имеет стимулов долго задерживаться на государственной службе, оставляя чиновников старших возрастов, занимающих более высокие должности, без видимой конкуренции снизу и извне. Все это не способствует накоплению и обновлению человеческого капитала государственной службы и негативно влияет на ее качество. В силу своего возраста многие работники имеют образование, полученное еще в доперестроечное время и, по-видимому, плохо приспособленное к меняющимся функциям современной государственной и муниципальной службы.

Полученные результаты указывают на необходимость количественного и качественного развития государственных и муниципальных управленческих  структур. Не стоит бояться создания новых и расширения существующих структур, если того требуют текущие и новые задачи государственного и муниципального управления. В то же время необходимо преодолеть – или хотя бы смягчить – существующую сегодня неравномерность распределения работников разного возраста и пола по этажам административной иерархии и при наличии у работников соответствующих деловых качеств способствовать продвижению женщин и молодежи на руководящие позиции в государственной и муниципальной службе.

2. Процедуры отбора молодых специалистов на государственную и муниципальную службу в регионах далеки от тех, что присущи идеальному типу рациональной бюрократии, описанному М. Вебером. В российской региональной бюрократии при найме на работу молодых работников доминируют неформальные отношения и персонифицированные практики. Слабо распространены такие инструменты меритократического отбора, как конкурс и экзамен. Редко используется процедура заключения срочного контракта, позволяющая лучше учитывать деловые качества работников и стимулировать их активность.
В специальных исследованиях показано, что функционирование  меритократических процедур рекрутирования на госслужбу (входного экзамена, конкурсного отбора, контроля образовательного уровня кандидатов) является важным фактором эффективности государственных учреждений. Развитию процедур меритократического отбора в российской гос/муниципальной службе препятствует, как показали проведенные нами интервью, позиция большинства руководителей, которые критикуют практику конкурсного отбора за медленность, негибкость, дороговизну и к тому же не верят, что по конкурсу будет отобран именно тот сотрудник, который нужен на данном рабочем месте. 

Планируемая реформа государственной службы, напротив, придает развитию механизмов меритократического отбора важное значение. Если эти механизмы будут внедрены в жизнь, то повысится эффективность государственного и муниципального управления. Это произойдет потому, что подобный отбор позволит рекрутировать на государственную и муниципальную службу, действительно, более квалифицированных и социально ответственных работников. Кроме того, наличие объективных, т.е. не зависящих от непосредственных руководителей (а иногда и от руководства всего учреждения), процедур отбора обеспечит нанятому чиновнику определенную автономию от руководителей, а значит затруднит создание замкнутых сообществ чиновников и создаст условия для лучшего взаимного контроля. В выигрыше окажутся и сами вновь нанимаемые чиновники: они будут чувствовать себя более свободными, у них будет больше прав на горизонтальную мобильность в системе гос/муниципальной службы, они в большей мере будут социально защищены.

3. По вопросу о характере образования, необходимого чиновнику, существует две разных точки зрения. Сторонники первой стоят на позиции специализации, акцентируя готовые специальные знания и навыки, которыми должен обладать приходящий в организацию работник и которые необходимы для выполнения конкретной работы (или группы работ). Сторонники второй точки зрения стоят на позициях  дженерализма (от английского слова general – общий), считая, что для эффективного выполнения квалифицированной работы часто достаточно общего высшего образования, формирующего у будущего работника такие универсальные деловые способности, как высокая обучаемость, гибкость, адаптивность и т.п. Специальные же знания и навыки нетрудно приобрести в процессе обучения непосредственно на рабочем месте или в ходе дополнительного образования.
В практике подбора кадров, характерной для областных и городских администраций, мы обнаружили наличие обоих типов ориентаций: в одних случаях руководители требуют точного соответствия между имеющейся у молодого человека специальностью и требованиями должности, а в других – соглашаются с наличием у претендента лишь достаточно общих способностей, универсальных для широкого круга должностей и помогающих освоить умения и навыки, необходимые для выполнения той или иной конкретной работы. Наличие этих различных (и даже противоположных) подходов объясняется разной сложностью задач, решаемых работающими в администрациях молодыми чиновниками, различиями в возможности приобретения соответствующей квалификации на рабочем месте, различиями в возможностях найти (пусть даже с определенными усилиями) необходимых специалистов на рынке труда и, наконец, различиями в готовности руководителей тратить ресурсы на обучение принятых на работу чиновников.

4. Почти три четверти молодых чиновников в областных и городских администрациях, в целом, удовлетворены своей работой. По итогам анализа отдельных видов удовлетворенности можно заключить, что молодые чиновники в высокой степени удовлетворены содержательными аспектами работы, ее социально-психологическим контекстом, а также ее социальными эффектами и весьма не удовлетворены низкими материальными вознаграждениями и высокими трудовыми затратами. Иными словами, удерживают молодых людей на работе содержательные и социальные факторы, а выталкивают – материальные и затратные.

Одной из главных привилегий работы на гос/муниципальной службе традиционно считаются высокие гарантии сохранения рабочего места. Между тем, судя по результатам исследования, как раз ненадежность работы оказалась одним из основных источников неудовлетворенности. И в то же время респонденты высоко оценивают перспективы данной работы как способа накопления ресурсов для перехода в другую сферу занятости. Сочетание этих двух установок на будущее – скептической по отношению к нынешнему месту работы и оптимистической по отношению к альтернативам – является симптомом того, что значительная часть молодых чиновников ориентируется на смену нынешнего места работы. 

5. Оценивая факторы, влияющие на эффективность работы организации, молодые люди демонстрируют отсутствие сомнений в правильности двух фундаментальных основ своей деятельности – в конечных целях, которым они служат, и в своих способностях с этими целями справиться. А причины неэффективности чаще всего видят в несовершенстве тех организационных инструментов, средств, которые должны обеспечивать координацию их индивидуальных способностей: в несовершенстве используемых в областных и городских администрациях информационных технологий, в неоправданной усложненности организационных процедур, в нечеткости правил, определяющих организационные роли работников, в несоблюдении на практике даже тех правил разделения обязанностей между подразделениями и отдельными работниками, которые все же существуют, и в несовершенстве системы вознаграждения персонала. 

Изучение препятствий, которые молодые люди видят на пути эффективной работы организации, помогает яснее понять "организационные болезни" областных и городских администраций и то, в какой мере молодые чиновники могут выступить в качестве социальной силы, поддерживающей важные организационные инновации и реформы, нацеленные на преодоление этих недугов. 

6. Исследование показало, что государственные и муниципальные служащие, действительно, ощущают, что их организация находится в публичном пространстве, создаваемом средствами массовой коммуникации (СМИ). По мнению большинства респондентов, СМИ относятся к администрациям положительно либо нейтрально. Все же треть респондентов убеждена, что СМИ освещают деятельность  администрации критически. 

7. Развитие работника внутри организации выражается в процессах обучения (повышения квалификации) и во внутриорганизационных должностных перемещениях.

Молодые чиновники, подавляющее большинство которых имеет высшее образование, достаточно заинтересованы в дальнейшем профессиональном развитии, причем приоритетными молодежь называет такие образовательные процедуры, которые лежат вне социального института высшего или послевузовского образования и вне наиболее традиционных образовательных процедур. Предпочтение отдается таким формам обучения, где человек может сам очень гибко подстраивать процесс обучения к своим образовательным потребностям. Предпочтение отдается информации на электронных носителях и той, что находится в электронном информационном пространстве – Интернете. 

В то же время как раз технической оснащенностью своего рабочего места респонденты в наибольшей степени не удовлетворены. Кроме того, они считают слабое использование информационных и компьютерных технологий второй по важности причиной, мешающей более эффективной работе организации. Добавим сюда, что 50% опрошенных, оценивая оснащенность своего рабочего места, считают, что у них "не очень мощный компьютер", а у 20% его вообще нет. Доступ к электронной почте есть лишь у 16%, к Интернету – и того меньше, и это при том, что 70% респондентов говорит, что у организации есть доступ к электронной почте, а  37% – что есть доступ к Интернету.

Руководители часто не относят информационные технологии к ресурсам роста квалификации работников и эффективности их труда. Изменению положения могла бы способствовать более активная реализация Федеральной целевой программы "Электронная Россия", которая, в частности, предусматривает информатизацию органов государственного и муниципального управления.

Из областей знаний наибольший интерес для  молодых чиновников представляют знания в области права, теории управления, экономики и психологии. Что касается умений, навыков и конкретных знаний, которые молодые чиновники хотели бы освоить, то основные направления своего развития респонденты видят в сфере развития способностей к социальному взаимодействию: сюда входит и обучение языкам этого взаимодействия (иностранному, нормативно-правовому, "риторическому"), и навыкам ведения диалога, и навыкам организации работы подчиненных. Сквозь призму этих запросов на обучение хорошо видно, что респонденты хотят быть готовыми к решению задач как государственного, так и корпоративного управления. Видны также те условия (правовое общество, глобализация, дефицит времени), в которых они эти задачи собираются решать, и те способы, которые собираются применять (переговоры с отдельными людьми и корпорациями, апелляция к праву, работа со своей командой). 

Больше половины респондентов удовлетворены предоставляемыми им условиями для самореализации и профессионального развития, но почти 40% считают, что к молодежи и ее профессиональному развитию в организации относятся равнодушно или даже с элементами сопротивления и враждебности.

8. За время своей работы в областных и городских администрациях в процесс внутриорганизационного движения кадров были вовлечены около 40% опрошенных, причем вертикальная мобильность в подавляющем числе случаев имела восходящий характер. Те, кто продвигался в должности, имеют средний стаж работы в организации около 4 лет и повысили за это время свой статус примерно на 2 должностных ступени.

70% респондентов хотя и видят некоторые возможности продвижения для себя и своих коллег, но "потолок" этого продвижения расположен, на их взгляд, достаточно низко. В то же время имеется почти 30% молодых чиновников (мужчин и женщин), которые верят, что молодой человек (пусть в редких случаях) может рассчитывать на то, чтобы достичь самых высоких позиций в организации. Иными словами, среди респондентов есть группа молодых чиновников с сильной уверенностью в себе и сильной ориентацией на вертикальную социальную мобильность. 

Идею принудительного выхода на пенсию как способа активизации карьерного продвижения молодежи поддерживают только 22% молодых респондентов. 

По мнению молодежи, руководство областных и городских администраций при продвижении сотрудников ориентируется прежде всего на деловые качества претендентов, но, в то же время требует, чтобы претендент принадлежал к команде единомышленников. Таким образом, создается картина продвижения, основанного прежде всего на деловых заслугах работников, дополняемых критериями деловой солидарности.  Нельзя не обратить внимание и на то, что следующими по частоте упоминания являются социальные ресурсы иного рода (мы условно назвали их "внеделовым социальным капиталом") – такие, как умение подать себя, связи и знакомства и т.п. Они тоже достаточно часто оказываются необходимы претенденту.

Несмотря на очевидную неравномерность распределения работников разного возраста и пола по этажам административной иерархии, сами респонденты сравнительно редко соглашаются признать пол и возраст реально действующими критериями продвижения. 

9. Положение с материальным вознаграждением труда молодых чиновников в разных администрациях складывается неодинаково. Неудовлетворительно, судя по оценкам опрошенных, обстоят дела в муниципальных администрациях. В двух обследованных нами областных администрациях ситуация удовлетворительная, а в третьей масштабы недовольства заработком столь же высоки, что и в муниципальных. 

Но и в тех случаях, когда размер заработка не вызывает недовольства и даже привлекает молодых чиновников, он не позволяет им купить основное необходимое им благо – жилье. Возможности же получить жилье или жилищный кредит от организации видятся реальными лишь небольшой доле респондентов.

Наиболее часто респонденты признают наличие другой  материальной льготы – возможности получить высшее образование за счет организации (для большинства респондентов – дополнительное к уже имеющемуся). Эта возможность, вкупе с санаторно-курортными и медицинскими льготами, дополняет денежное вознаграждение за труд или хотя бы компенсирует его недостаточность. Еще одним компенсаторным механизмом является семейная солидарность, плодами которой могут воспользоваться не менее 60%  респондентов.

10. Не менее 40% молодых чиновников региональных и муниципальных администраций рассматривают для себя вариант смены места работы. Значительная доля опрошенных (57%) не исключает возможности (или даже выражает желание) уйти не просто из организации, а вообще с гос/муниципальной службы, что явно указывает на недостаточную притягательность для образованной молодежи данного варианта долговременной трудовой карьеры. Работа на гос/муниципальной службе воспринимается значительной долей молодых чиновников как способ накопления человеческого и социального капитала для последующей работы в бизнесе или других сферах занятости.

11. Обнаружено превосходство чиновников областных администраций перед чиновниками городских (муниципальных) администраций почти по всему спектру изученных характеристик.

Причина в том, что администрации субъектов федерации за счет превосходства в оплате труда, за счет более привлекательной должностной структуры и более высокого престижа имеют возможность привлекать более квалифицированные и более мотивированные кадры, чем это могут позволить себе муниципальные администрации.
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� По сути, этот факт подкрепляет целое множество аналогичных свидетельств, указывающих на то, что отбор людей на те или иные социальные позиции создает более сильные различия, чем попытки изменить людей, уже занимающих эти позиции.


� Применительно к работе государственных служащих эти позиции описаны в: Edward C. Page. Political Authority and Bureaucratic Power. A comparative Analysis. Sec.ed. N.Y. et al., 1992. P.24-32.


В  Законе об основах госслужбы РФ говорится о специализации государственной должности и о требовании к тому, кто занимает эту должность, иметь соответствующее этой специализации высшее профессиональное образование. Но в то же время присутствует и позиция, близкая по духу дженералистскому подходу. Она, во-первых, выражается в разрешении чиновникам, занимающим ведущие и старшие должности государственной службы, иметь только высшее образование по специальности "государственное и муниципальное управление", а это образование, конечно, более широкое, более общее, нежели образование по той или иной конкретной специализации государственной должности. Во-вторых, в законе оговорено, что для высших и главных должностей требование высшего профессионального образования по специализации государственных должностей государственной службы может быть заменено на "образование, считающееся равноценным". Возможность подобной замены предусмотрена и в требованиях к среднему профессиональному образованию у чиновников младших государственных должностей.  


� Заметим, что эти установки сегодня вообще распространены на российском рынке труда. По приблизительным оценкам, при устройстве на работу меняют  полученную в вузе специальность до 50 % выпускников вузов.  


� Обращаем внимание на то, что сумма долей респондентов, давших позитивные и негативные оценки некоторого аспекта работы, всегда меньше 100%, поскольку часть респондентов вообще не выбрала данный аспект работы – ни как "нравящийся", ни как "не нравящийся". 


� Заметим, что заработком сегодня не удовлетворены почти все российские работники: Л.А. Хахулина. Ориентации населения в сфере труда // Мониторинг общественного мнения. 1999. № 6. С. 31-37. 


� Магун В.С. Потребности и психология социальной деятельности личности. Л.: Наука. 1983.


� Магун В.С. Российские трудовые ценности: идеология и массовое сознание. Мир России. 1998. N 4.


�  О понятиях "реального" и "морального " успеха см: К. Мангейм. Очерки социологии знания: Проблема поколений – состязательность – экономические амбиции. М. 2000. С. 115-121. 


� На этом фоне неудивительно, что на "чрезмерную регламентацию деятельности" жалуются всего 5% респондентов, а свою самостоятельность молодые чиновники оценивают довольно высоко. На вопрос: "В какой мере от Вас зависит, в каком порядке и каким способом выполнять свою работу?" средние оценки респондентов по 9-ти бальной шкале составляют примерно 6-7 баллов, т.е., по мнению опрошенных, они в значительной мере сами определяют, как и в какой последовательности выполнять порученную им работу.





� С.Г. Климова. Чиновники. 27 апреля 2001г. http://www.fom.ru/reports/frames/pa0016.html


� Д.Осборн, П.Пластрик. Управление без бюрократов. Пять стратегий обновления государства / Пер. с англ. под ред. Л.И.Лопатникова. М.: Издательская группа "Прогресс". 2001. С. 43-44.


� Они входят в число тех 53%, которые фигурируют в табл. 33[41] – см. ниже.


�  Это тем более целесообразно, что сами руководители при направлении своих работников на учебу ждут от них, в первую очередь, того, что те "научатся решать нестандартные проблемы" (67%) и "привезут "чужой" опыт" (57%). См.: Социология власти. 1997. № 4-5. С. 52.


� Правильнее было бы говорить о "дополнительном" высшем образовании, но поскольку чаще всего это образование именно второе (а не третье, четвертое и т.п.), то мы сохраняем эту более принятую формулировку.


� См.: С.Ф. Гребениченко, Б.И. Фролов, О.А. Ефанова. Кадровая политика в государственной службе (Социологические аспекты) // Социология власти. Информационно-аналитический бюллетень. 1997, № 3.С. 40-49.


� Поэтому далее при описании должностной динамики мы будем для краткости употреблять термин "повышение", имея в виду, что применительно к  незначительному числу должностных перемещений он не вполне корректен.


� Данный вывод рассогласуется с картиной неравномерного распределения работников разного возраста и пола по этажам административной иерархии – картиной, обнаруженной при анализе всех (а не только молодых) гос/муниципальных служащих (см. табл. 5 на с. 29). Причина, наверное, в том, что дискриминация при продвижении начинает действовать применительно к работникам более поздних возрастов или/и она осуществляется не в ходе внутриорганизационного продвижения, а в процессе рекрутирования чиновников извне (см. ниже с. 128).


� Принцип построения вопроса заимствован из работы: P.Evans and J.Rauch, Bureaucracy and growth: A cross-national analysis of the effects of "Weberian" state structures on economic growth. American Sociological Review; Oct. 1999; Vol.64, no.5.


� Именно такие сравнения часто приводятся в печати. (См. например: Я. Кузьминов, Л.Телень. Дешевый чиновник разорителен и опасен // "Московские новости", 4 июля 2000г. № 26.С.8-9.)


� Как уже говорилось, в оценках респондентами этого вида вознаграждения доминирует неудовлетворенность, причем преобладание неудовлетворенности в два раза сильнее, чем в оценках заработка (табл. 18[70]).


� Это подтверждается и информацией, полученной в ходе устных интервью.


� Только половина опрошенных нами молодых людей состоит в браке и имеет детей. Это значит, что во многих случаях респонденты, отвечая на вопрос о семье, имеют в виду родительскую семью.


� Опрос проводился в домашней обстановке, респонденты не опасались высказывать в анкете свое желание уйти с работы, и именно поэтому затруднившихся с ответом или отказавшихся отвечать оказалось очень мало.
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