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Государственный аппарат, будучи социаль-

ным институтом, менялся по мере развития об-

щества под влиянием его запросов, потребностей 

и интересов. И чем сложнее становились обще-

ственные отношения, тем более сложными и мно-

гоаспектными становились задачи, стоящие перед 

властью. Наиболее высокоорганизованным типом 

государственного управления немецкий социолог  

М.  Вебер считал бюрократический/государст-

венный аппарата («government bureaucracy»).  

                                                           
© Дудникова В. А., 2023 

По М. Веберу, бюрократия («bureaucracy») — это 

новая организационная форма, появившаяся 

в западном обществе во второй половине XIX в., 

в основе которой лежит не харизма правителя или 

традиция, а рациональное начало, ценности зако-

на, логики, эффективности и разума [1]. 

Такие организации свое существование объяс-

няли не преданностью и уважением, либо лояль-

ностью и историческими причинами, а основой 

«легально» принятых законов и правил. В свою 

очередь, эти законы и правила показали свою эф-

фективность (и доказали свою легитимность) 
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благодаря последовательному, рациональному 

и методичному расчету необходимых для дости-

жения поставленных целей средств. 

Действия бюрократии ориентированы на реше-

ние конкретных проблем, поэтому выводы дела-

ются исходя из выбора наиболее эффективных, 

предсказуемых и просчитываемых поступков. 

А соответственно, бюрократический (государ-

ственный) аппарат лишается личных, иррацио-

нальных и эмоциональных аспектов. 

Вебер отметил три ключевые особенности бю-

рократических структур. Во-первых, бюрократии 

обладают формальной и строгой иерархией.  

Во-вторых, бюрократии тщательно, продуманно 

и рационально распределяют собственный труд. 

В-третьих, бюрократии используют формальные, 

четкие, постоянные правила для принятия реше-

ний. Существует возможность создавать новые 

правила, но и они формируются на основе старых 

правил и принятых решений. 

Главная цель бюрократии — максимизация эф-

фективности. М. Вебер фактически рассматрива-

ет бюрократический аппарат в качестве крайне 

эффективной организационной формы управле-

ния, чему способствуют беспристрастность при-

нятия решений и стабильность административной 

структуры. 

Однако исследователь отмечал и негативные 

свойства бюрократических структур: стремление 

навязывать чрезмерный контроль сотрудникам, 

так называемую «железную клетку». Кроме того, 

М. Вебер опасался, что бюрократия может стать 

самоцелью, а не средством служения обществу 

и государственным интересам. 

В дальнейшем эта мысль получила свое разви-

тие в работах других авторов. Так, американский 

социолог Р. Мертон полагал, что бюрократия 

способствует «смещению целей» и это является 

ее главным недостатком. В случае уникальных 

ситуаций, которые довольно часто происходят 

в управленческих структурах, бюрократия вос-

принимала их как рутину, пытаясь применять 

формальные правила и процедуры, что приводило 

к негативному результату действий [2]. 

Английские исследователи Т. Бёрнс и Г. Стал-

кер обратили внимание на то, что высокобюро-

кратизированные организации имеют повышен-

ную сопротивляемость к любого рода измене-

ниям. Строгая иерархия, контроль и стремление 

к эффективности приводят к тому, что члены лю-

бого бюрократического аппарата активно под-

держивают полное самопроизводство и активно 

стремятся избегать перемен [3]. Поэтому любые 

новые идеи не находят широкого интереса со 

стороны бюрократии. 

Еще один недостаток бюрократического аппа-

рата обнаружил А. Гоулднер. Он отмечает стрем-

ление бюрократии к «минимально приемлемой 

эффективности» [4]. Оказалось, что члены бюро-

кратических систем не стремятся проявлять  

инициативу, вместо этого следуя существую-

щему распорядку на минимально приемлемом 

уровне. 

В современной литературе бюрократический 

аппарат критикуется с точки зрения поведенче-

ских теорий. А. Джаркаси считает, что личность 

до конца из бюрократии убрать не получилось: 

восприятие, установки, мотивации и знания, ко-

торыми участники бюрократического аппарата 

обладают вне выполнения своих функций, обя-

занностей и ответственностей в рамках государ-

ственной службы, продолжают влиять на прини-

маемые решения. Более того, в системе суще-

ствуют люди, умеющие «играть по правилам», 

обманывая систему и получая дополнитель-

ную власть за счет людей, номинально обла-

дающих более высоким положением в органи-

зации, на деле же не способных «играть по пра-

вилам» [5]. 

Для подробного изучения бюрократического 

поведения крайне необходимо понимание фигур, 

вовлеченных в бюрократический аппарат. Так, 

два идентично выстроенных бюрократических 

механизма могут вести себя совершенно не оди-

наково, если бюрократическая среда, в которой 

находятся эти фигуры, будет отличаться и станет 

причиной иного индивидуального поведения. 

С. Саранги полагает, что на текущий момент 

подход к контролю бюрократического аппарата 

должен заключаться в повышении качества, цен-

ности, инновативности, гибкости членов данной 

структуры — ее отдельных частей [6]. 

В своем (несостоявшемся) выступлении, по-

священном столетию смерти М. Вебера, Д. Грюно 

обозначил текущее состояние веберовской теории 

бюрократии. Он дает современное определение 

бюрократии как «постоянно расширяющемуся 

процессу решения общественных проблем». 

Грюно отмечает, что никогда государственный 

аппарат не влиял на общество так, как он влияет 

в наши дни [7]. 

В. Шлухтер усматривает причины этого яв-

ления в процессе индустриализации, которая  

привела к небывалому ранее средоточию полно-

мочий в руках госаппарата. Кроме того, значи-

тельно расширилась общественная ответствен-

ность, что было связано с государственной необ-

ходимостью в больших объемах промышленной 

рабочей силы [8]. 

Кроме того, важно отметить, что в последние 

сто лет значительно усилилась взаимозависи-

мость политики и экономики. Если в режимах 

прошлого противоречие политического и эконо-

мического не давало развиться государственному 

аппарату, ограничивая распространение различ-

ных форм бюрократии, то сейчас между этими 

двумя теоретическими категориями прослежива-

ется не только концептуальное, но и структурное 

сходство. 

Еще в ХХ в. М. Вебер обнаруживает некую 

схожесть между «капиталистическими способами 

производства» и «рациональной бюрократиче-

ской властью». Именно поэтому развитие госу-

дарственного аппарата как способа решить воз-

никающие перед государствами проблемы не 

стало угрозой для экономики, а происходило во 
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взаимодействии с развитием экономических про-

цессов. Эта новая взаимозависимость между гос-

ударством и частной экономической инициативой 

привела к тому, что феномен бюрократии даже не 

стал ограничивать себя государственным секто-

ром, вместо этого «захватив» все возможные 

формы организации деятельности. 

Однако в последнее время все чаще на Западе 

со стороны научного сообщества слышны голоса 

недовольства и неудовлетворенности существу-

ющими интерпретациями теорий бюрократиче-

ского аппарата. Под краеугольным камнем со-

временного государства все чаще понимают 

справедливость, и идеи об «отстраненном бю-

рократическом механизме» не всегда уклады-

ваются в подобные теории. Звучат призывы 

к смещению направленности исследований го-

сударственного аппарата в сторону более глубо-

кого осмысления связи бюрократических прак-

тик и идей социальной маргинализации. Так, 

Т. Дж. Кэтлоу [9], Р. Ходсон [10] и другие ученые 

все чаще утверждают, что «веберовская теория 

бюрократического аппарата исчерпала себя, со-

циальные науки нуждаются в фундаментально 

пересмотренной теории бюрократии, способной 

понять и описать негативные черты государ-

ственного аппарата» [11].  

В схожем ключе В. Дас и Д. Пул заявляют, что 

важно осознавать и анализировать, каким обра-

зом бюрократические практики «проходят через 

наши повседневные жизни, в особенности те, что 

на задворках человеческого внимания», потому 

что «государство невозможно без тех форм не-

разборчивости и беспорядка, что существуют на 

его задворках»
 
[12]. 

Несмотря на все рассматриваемые недостатки, 

бюрократический аппарат продолжает оставаться 

одним из наиболее распространенных способов 

управления государством, поэтому его изучение 

продолжает оставаться одним из основных спо-

собов анализа государственного управления 

в принципе. 

Крайне важной представляется необходимость 

поиска корректной оценки эффективности госу-

дарственного (бюрократического) аппарата, где 

под эффективностью мы подразумеваем не толь-

ко компетентность в выполнении ожидаемых 

функций, но и способность выполнить что-то 

с наименьшими затратами времени и усилий. 

Растущий социально-экономический интерес 

к государственному аппарату как поставщику 

услуг для населения вызвал оживление в иссле-

довательских трудах в контексте эффективного 

распределения ресурсов и усилий в организациях 

государственного сектора. Вот что об этом пишет 

Ф. Педрая-Чапарро: «Более эффективный госу-

дарственный сектор стал универсальной целью, 

имеющей центральное значение в социально-

экономической политике» [13]. Значительное 

увеличение важности государственного аппарата 

в экономической политике приводит к тому, что 

внимание правительственных кругов все чаще 

сосредоточивается на этой сфере государственно-

го управления, поиске мер улучшения эффектив-

ности работы государственного аппарата. Внед-

рение частных методов управления, таких как 

децентрализация, использование показателей эф-

фективности, клиентоориентированность и т. д., 

составляют то, что известно как новое государ-

ственное управление. 

Хотя предоставление социальных услуг госу-

дарством стало заметным явлением лишь в со-

временную эпоху, после появления националь-

ных государств, тем не менее важно отметить, 

что дебаты о социальных функциях правительств 

имеют глубокую историю. Еще Вебер понимал 

суверенное независимое властное государство 

как национальное, либерально-демократическое, 

обеспечивающее персональные свободы. 

Большинство существующих высказываний на 

эту тему Т. Бесли делит на две группы [14]. Одни 

исследователи подчеркивают факт того, что госу-

дарственный аппарат действует в общественных 

интересах, и предлагают различные стратегии, 

которые государство может использовать для 

дальнейшего улучшения жизни своих граждан. 

Другие видят в деятельности государственного 

аппарата лишь частный интерес. Правительство, 

по мнению этих исследователей, представляется 

лишь центром накопления ренты путем сбора 

налогов, которые затем используются власть 

имущими в собственных интересах. 

Итоговой целью рассмотренных эмпирических 

поисков в данной области стала попытка «изме-

рить относительную эффективность различных 

организаций, представляющих схожие (или оди-

наковые) государственные услуги» [13]. 

Ф. Педрая-Чапарро с коллегами в своих работах 

рассматривает несколько методов измерения этой 

эффективности: первый подход подразумевает 

выборное изучение отдельных показателей эф-

фективности для понимания поведения государ-

ственного аппарата, второй подход формирует 

«общий индекс» для комплексного вычисления 

эффективности деятельности государственного 

аппарата. 

Следовательно, первый метод определяет ло-

кальные показатели эффективности, в то время 

как второй относится к глобальным показателям 

эффективности. 

Трудности измерения данных показателей мо-

гут быть связаны с тем фактом, что государ-

ственный сектор в отличие от частных компаний 

«производит товары и услуги, которые предо-

ставляются либо бесплатно, либо по цене, кото-

рая не определяется рыночным путем». Кроме 

того, следует отметить «неторгуемый характер 

товаров и услуг» [13], предоставляемых государ-

ственным аппаратом. 

Внутренние проблемы государственного аппа-

рата, связанные с различными политическими 

манипуляциями при предоставлении населению 

соответствующих товаров и услуг, нечеткое 

определение характера прав собственности при-

водят к тому, что участники государственных 

отношений крайне неосторожно используют 
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имеющиеся ресурсы. Влияет и отсутствие конку-

ренции, «монополистический характер обще-

ственного производства» [15]. Это дает право 

Б. Кангу утверждать, что «распределение госу-

дарственных ресурсов регулируется политиче-

ским процессом, который обычно не следует це-

новому рыночному механизму» [16]. 

Поэтому неудивительно встречать в научной 

литературе утверждения о неэффективности го-

сударственного аппарата, будь то полиция, сфера 

образования, здравоохранения или судебная си-

стема. А. Чонг находит причины этого в «более 

низких требованиях, более низком уровне че-

ловеческого и физического капитала, более низ-

ком уровне технологии и более плохом управ-

лении» [17]. 

Находятся причины и в отсутствии стимулов, 

надзора и мониторинга, когда дело касается госу-

дарственного аппарата. Такие симптомы общей 

«болезни» обнаруживают в своей работе эконо-

мисты Н. Блум, Д. Ван Ринен и Р. Садун [18]. 

Служащие государственного аппарата, или  

бюрократы, находятся под основным ударом кри-

тики, когда речь идет о неэффективности госу-

дарственного сектора и его организаций [19]. 

С точки зрения политической науки исследова-

ние государственного аппарата будет сосредото-

чено на том, в какой степени эффективное или 

неэффективное использование ресурсов может 

быть связано с конкретной управленческой дея-

тельностью представителей государственного 

аппарата. 

Следовательно, эффективное и неэффективное 

распределение ресурсов для предоставления на-

селению соответствующих товаров и услуг будет 

рассматриваться через призму решений, прини-

маемых бюрократами. 

Однако вопрос эффективности уходит на вто-

рой план, когда речь идет о политических реше-

ниях. Здесь встает вопрос о реализации потенци-

ала государственного аппарата, который опреде-

ляется способностью государственной бюрокра-

тии на практике осуществить то или иное поли-

тическое решение правительства. 

Реализация управленческих решений выступает 

одной из важнейших функций государственного 

аппарата. Процесс управления включает в себя 

ряд взаимосвязанных действий, которые выпол-

няются в определенном порядке для достижения 

конкретных целей. Эти действия формируют 

структурированную систему управленческих 

процедур, включая сбор информации, ее обработ-

ку и аналитические процессы, которые в сово-

купности способствуют достижению малых про-

межуточных целей. В конечном счете эти проце-

дуры объединяются, образуя общий процесс 

управления [20]. 

Успех процесса управления зависит от раз-

личных факторов, таких как эффективное пла-

нирование, четкая коммуникация, мотивирован-

ные сотрудники и оптимальное использование 

технологий и ресурсов. Эффективные процессы 

управления позволяют организациям преодо-

левать трудности, принимать обоснованные  

решения и достигать своих целей более эф-

фективно. 

В научной литературе до сих пор продолжа-

ется обсуждения концептов, так или иначе свя-

занных с влиянием государственного потенциала 

на развитие и могущество государства. Практи-

чески общее мнение заключается в том, что  

сильные и способные на выполнение собствен-

ных решений государства обладают наиболь-

шими перспективами долгосрочного развития.  

Об это пишут И. В. Минакова, Е. И. Быковская  

и другие исследователи [21], Ю. К. Машунин  

и И. А. Машунин [22], а также многие другие 

авторы. 

Но данная концепция становится все менее  

полезной для понимания эффективности деятель-

ности государственного аппарата по мере того, 

как происходит уход от широкого макроистори-

ческого взгляда к обсуждению конкретных бюро-

кратий, реформ и принятых решений. 

Связано это с тем, что при рассмотрении бюро-

кратического потенциала в целом государствен-

ный аппарат воспринимается как единый орга-

низм, реализующий четко определенный полити-

ческий выбор, в то время как реально существу-

ющие бюрократии состоят из множества дей-

ствующих лиц, приводящих государственный 

аппарат в действие. 

В то время как условный потенциал бюрокра-

тии по реализации политики может быть эквива-

лентен ее фактическим результатам в простейшем 

случае, когда единый агент реализует четко опре-

деленный политический выбор в меру своих воз-

можностей, доминирующей чертой реально су-

ществующих бюрократий является то, что они 

состоят из множества действующих лиц и управ-

ляются ими. Другими словами, это коллектив, 

состоящий из множества акторов с собственными 

предпочтениями и стимулами [23]. От удовлетво-

рения данных предпочтений, реализации стиму-

лов и будет зависеть итоговый результат деятель-

ности аппарата. 

Поэтому политические решения правительства 

не будут реализованы в виде однозначного при-

каза одного политического руководителя, а будут 

являться нестабильной, постоянно меняющейся 

волей коллективного выбора всех участников 

бюрократического аппарата [24]. 

И если об отдельных людях можно сказать, что 

они поступают эффективно или неэффективно, то 

государственный аппарат, являясь коллективным 

субъектом, в лучшем случае может быть оценен 

в условном, предварительном формате. 

Соответственно, анализ таких вопросов, как 

эффективность государственного аппарата, реа-

лизации избранной политики, реформ и полити-

ческих действий, будет также носить весьма 

условный характер. 

Потенциал же государственного аппарата в та-

ком случае оказывается не более чем удобным 

обозначением для сложного ряда факторов, опре-

деляющих, получится ли реализовать конкретную 
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политическую волю в данном конкретном случае 

или нет, а также каким именно образом это может 

быть реализовано. 

Как же тогда подходить к этому вопросу 

с научной точки зрения? М. Дж. Уильямс полага-

ет, что просто замены эффективности государ-

ственного аппарата на другой термин будет недо-

статочно [25], потому что в таком случае реаль-

ные концептуальные проблемы останутся не рас-

смотренными, а ученые сосредоточатся на семан-

тике. Вместо этого он предлагает несколько 

(невзаимоисключающих) подходов. 

Во-первых, исследования организационной  

эффективности и реформ должны быть явно свя-

заны с тем фактом, что государственный аппа-

рат является коллективным субъектом, на ко-

торый влияние может оказать сразу несколько 

акторов. 

Во-вторых, анализ обязательно должен учиты-

вать те непредвиденные обстоятельства и специ-

фику реализации политики, которые не уклады-

ваются в традиционные конструкции и суще-

ствующие парадигмы. 

Наконец, как отмечает в работе над этой темой 

Т. Мкандавире, следует тщательно проводить 

различие между фактическими действиями и ги-

потетическим потенциалом. Результаты фактиче-

ских действий на самом деле можно оценить 

в контексте эффективности, в то время как об-

суждения предполагаемых возможностей всегда 

будет спекулятивным [26]. 

Таким образом, важно помнить, что на эффек-

тивность государственного аппарата могут влиять 

в том числе и различные внешние факторы, такие 

как политическая и экономическая среда, в кото-

рой он функционирует. Появившаяся на совре-

менном этапе развития политической науки кри-

тика теории Вебера позволила расчистить про-

странство для появления новых подходов и тео-

рий к вопросу оценки эффективности государ-

ственного аппарата, однако то влияние, которое 

работы М. Вебера оказали на современную поли-

тическую науку, переоценить нельзя, а его кон-

цепции, посвященные государственному управ-

лению, продолжают существовать и реализовы-

ваться на практическом уровне. 
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