
14 кадровая политика

Керем МАГОМЕДОВ

Бюрократизм в системе  
государственной гражданской службы: 
социологический анализ

В России сохраняется повышенная 
опасность бюрократизации систе-
мы государственного управления, 
когда организация управленческой 
деятельности теряет рациональное 
содержание и бюрократический 
аппарат функционирует только в 
своих интересах. Отмечаемое рос-
сийскими исследователями нарас-
тание бюрократизма, без всякого 
сомнения, является одной из самых 
распространенных и опасных 
болезней государственного управ-
ления и имеет свои социальные 
предпосылки и последствия.

Согласно классическому под-
ходу понятие «бюрократия» час-
то употребляется для обозначения 
определенной системы работы ап-
парата управления, организации 
профессиональных государствен-
ных служащих, предназначенной 
для квалифицированного и эффек-
тивного исполнения общественной 
политики [1]. Сущностная сторо-
на рациональной (в понимании 
М. Вебера) бюрократии состоит в 
наличии организационной иерар-
хии, смысл которой заключается в 
упорядочении по уровням профес-
сиональных связей и взаимодейс-
твий, распределении должностных 
полномочий и ответственности 
служащих. При этом, как отмечает 
Л. фон Мизес, «…бюрократия са-
ма по себе не является ни плохой, 
ни хорошей. Это метод управле-
ния, который может применяться 
в различных сферах человеческой 
деятельности. Существует область, 
а именно аппарат государственного 
управления, где бюрократические 
методы являются необходимостью. 

То, в чем многие люди в наши дни 
видят зло, – не бюрократия как та-
ковая, а расширение сферы, в кото-
рой применяется бюрократическое 
управление» [2].

Изучение негативного влия-
ния бюрократии на современное 
общество приводит к пониманию 
того, что сущность бюрократизма 
как социального явления в сфере 
государственного управления за-
ключается в том, что государствен-
ные служащие обладают особыми 
корпоративными интересами и при 
определенных условиях могут в ко-
рыстных целях использовать име-
ющиеся у них властные полномо-
чия. Поэтому чаще всего понятие 
«бюрократизм» применяется в не-
гативном смысле как групповая мо-
нополия управляющих на функции 
управления и власти. Вот примеры 
суждений российских ученых.

• «Бюрократизм как носитель 
социально-патологических черт 
начинается с того, что интересы 
определенной части служащих ап-
парата превращаются в самоцель, 
отрываются от государственных и 
общественных интересов, удовлет-
воряются независимо или в ущерб 
делу, которому призван служить уп-
равленческий аппарат. Вместо того 
чтобы быть средством достижения 
общественных целей, запрограм-
мированных в государственной по-
литике, аппарат в процессе бюрок-
ратизации приспосабливает обще-
ственные средства к целям, которые 
отчасти являются его собственны-
ми, слегка прикрытыми публичной 
мотивацией, отчасти выражают ин-
тересы небольшой, элитной части 
общества, тесно связанной с чинов-
ным сословием» [3].

• «Сущность бюрократизма со-
стоит в отрыве аппарата управле-

ния от общества, в результате чего 
он превращается в самостоятель-
ную силу с собственными эгоисти-
ческими интересами, которые он 
всячески продвигает и обеспечива-
ет, используя свое положение рас-
порядителя в общественных делах» 
[4].

О бюрократах очень ярко писал 
К.  Ясперс, считавший, что бюрок-
ратия – это средство, склонное к 
тому, чтобы превратиться в само-
цель. Идеальный чиновник болеет 
за дело, ограничивая сферу бюрок-
ратической деятельности самым 
необходимым. Ступенью ниже 
стоит чиновник, ревностно выпол-
няющий свои обязанности, полу-
чающий удовлетворение от самой 
деятельности. Такой чиновник, как 
правило, стремится расширить и 
усложнить организацию управле-
ния. А на третьей ступени верность 
государству, своей службе, надеж-
ность и добропорядочность утраче-
ны. Характерными чертами такого 
чиновника становятся продаж-
ность и сиюминутное настроение. 
Работает вяло, просто отрабатыва-
ет установленное время. Решения 
переносит со дня на день. Наслаж-
дается своей властью, которой он 
при других обстоятельствах лишен, 
но в определенной ситуации от его 
слова зависит судьба людей. Его 
внутренняя неудовлетворенность 
вымещается на беззащитных про-
сителях [5].

Учитывая эти подходы к опре-
делению бюрократизма и бюрок-
ратии, можно сделать вывод, что 
социологический анализ бюрокра-
тизма должен быть направлен на:

• изучение интересов социаль-
ных групп, взаимодействующих в 
управленческо-бюрократических 
отношениях; 
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• выявление противоречий, воз-
никающих между участниками бю-
рократических отношений;

• определение тенденций и при-
чин бюрократизации, формирую-
щихся в процессе осуществления 
органами государственной власти 
своих полномочий;

• оценку социальной предраспо-
ложенности государственных слу-
жащих к чрезмерной бюрократиза-
ции своей деятельности.

Ряд подобных вопросов рас-
сматривался в ходе социологи-
ческого исследования «Социаль-
но-профессиональные проблемы 
государственной гражданской 
службы Российской Федерации», 
проведенного социологической 
группой, учеными, докторантами 
и аспирантами кафедры государс-
твенной службы и кадровой поли-
тики Института государственной 
службы и управления персоналом 
Российской академии народно-
го хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российс-
кой Федерации в мае-июне 2012 г. 
Массовый опрос государственных 
гражданских служащих проведен 
в 20 субъектах РФ всех федераль-
ных округов (N=1008). В экспер-
тном опросе приняли участие 180 
представителей органов государс-
твенной власти и управления, го-
сударственных и негосударствен-
ных предприятий, организаций и 
учреждений, общественных орга-
низаций, средств массовой инфор-
мации, работники науки, культу-
ры и образования. Руководитель 
проекта – доктор социологических 
наук, профессор А.И.  Турчинов, 

руководитель социологического 
исследования – доктор социологи-
ческих наук, профессор К.О.  Ма-
гомедов.

Прежде всего необходимо отме-
тить, что подавляющее большинс-
тво участников исследования так 
или иначе согласны с наличием 
самой проблемы бюрократизма в 
российских органах государствен-
ной власти и управления. При этом 
распространенность бюрократизма 
выделяют также многие респонден-
ты и эксперты, о чем свидетельству-
ют мнения участников исследова-
ния (см. рисунок). Примечательно, 
что респонденты – государствен-
ные гражданские служащие, пусть 
в меньшей степени, чем эксперты, 
но тоже довольно солидарно выде-
ляют распространенность бюрокра-
тизма в государственных органах, 
воспринимая его как системный 
недостаток. 

Об этом свидетельствуют их 
мнения относительно того, в чем 
проявляется бюрократизм в сис-
теме государственной гражданской 
службы. Так, 48,0% респондентов 
и 52,0% экспертов согласны с тем, 
что бюрократизм – это «канцеляр-
щина» и волокита в деятельнос-
ти госорганов. В излишней регла-
ментации работы государственных 
гражданских служащих видят бю-
рократизм 30,5% респондентов и 
22,9% экспертов. Неоптимальную 
структуру государственного орга-
на, позволяющую дублирование 
функций, воспринимают в качестве 
бюрократизма 25,2% респондентов 
и 30,2% экспертов. На доминиро-
вание разрешительных принципов 

над заявительными в отношениях 
государственных органов и пот-
ребителей государственных услуг 
обращают внимание 17,3% респон-
дентов и 16,2% экспертов. Все это 
можно охарактеризовать как орга-
низационные проявления бюрок-
ратизма в системе государственной 
гражданской службы. Но есть и 
социально-профессиональные про-
явления бюрократизма, такие как 
имитация деятельности государс-
твенными гражданскими служащи-
ми в ущерб реальному результату 
– с этим связывают бюрократизм 
29,5% респондентов и 44,7% экс-
пертов. На формальное отношение 
чиновников к потребителям госу-
дарственных услуг как проявление 
бюрократизма указывают 24,5% 
респондентов и 36,3% экспертов, 
разобщенность интересов чиновни-
ков и общества, граждан – 20,0% 
респондентов и 33,0% экспертов, 
оправдание чиновниками своей 
необходимости и значимости при 
полной бесполезности и ненужнос-
ти – 19,4% респондентов и 29,6% 
экспертов. 

Представленное распределение 
мнений участников исследования 
показывает, что в основном сов-
ременный бюрократизм в систе-
ме государственной гражданской 
службы воспринимается как анти-
под эффективной организации и 
продуктивной работе служащих. 
Преодоление этого состояния сис-
темы государственной гражданс-
кой службы, ее излишней забюрок-
ратизированности является одной 
из задач проводимой в стране адми-
нистративной реформы. Поэтому 
представляется важным определе-
ние источников сохранения бюрок-
ратизма. По мнению участников 
исследования, этому больше всего 
способствует:

– боязнь чиновников прини-
мать ответственность за решения 
– 35,5% респондентов и 50,0% экс-
пертов;

– отсутствие инновационности 
в методах работы аппарата управ-
ления государственного органа – 
27,0% респондентов и 31,1% экс-
пертов;

Рисунок. ��Оценка распространенности бюрократизма в системе  
государственной гражданской службы РФ, %
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– жесткая иерархическая струк-
тура, исключающая инициатив-
ность, – 24,0% респондентов и 
26,1% экспертов;

– формализм в работе с кадрами 
государственных органов – 23,5% 
респондентов и 35,0% экспертов;

– ярко выраженный авторита-
ризм в руководстве – 22,4% респон-
дентов и 25,6% экспертов;

– слабость кадровой политики 
в государственном органе – 22,2% 
респондентов и 30,0% экспертов;

– преобладание количественных 
показателей в оценке эффективнос-
ти работы госслужащих – 22,0% 
респондентов и 15,0% экспертов;

– межведомственная разобщен-
ность в работе по преодолению бю-
рократизма – 21,5% респондентов и 
22,2% экспертов.

Основные причины сохране-
ния бюрократизма субъективны по 
своей природе и связаны с типом 
личности чиновника – бюрократа 
(боязнь ответственности, безыни-
циативность, избегание новаций и 
т.  п.), а также просчетами в кадро-
вой работе, вследствие чего такие 
чиновники появляются в системе 
государственного управления.

Возникает вопрос: что негатив-
ного в личности «забюрократи-
зированного» государственного 
гражданского служащего видят 
представители этой профессии и 
что по этому поводу говорят эк-
сперты, представляющие более 
широкое общественное мнение? 
Среди качеств, которые отличают 
чиновника-бюрократа, участники 
исследования прежде всего выде-
лили боязнь принятия самостоя-
тельных решений (38,8% респон-
дентов и 40,6% экспертов) и уход 
от личной ответственности (40,5% 
респондентов и 52,2% экспертов). 
Это можно считать наиболее ха-
рактерной личностной чертой тех 
представителей корпуса государс-
твенных гражданских служащих, 
которые в бюрократизме видят воз-
можность скрыть свою професси-
ональную некомпетентность. Пос-
кольку бюрократ, как правило, не 
стремится ликвидировать этот свой 
изъян, среди его качеств многие 

участники исследования выделили 
нежелание осваивать и применять 
передовые знания, навыки, техно-
логии в работе (27,6% респондентов 
и 38,3% экспертов), узость подхо-
дов к решению поставленных за-
дач (25,9% респондентов и 33,3% 
экспертов) и отсутствие интереса к 
своей профессиональной деятель-
ности (18,4% респондентов и 27,8% 
экспертов). К этому добавляется 
ориентация только на личные ин-
тересы в выполнении служебных 
обязанностей (27,5% респондентов 
и 40,6% экспертов), привержен-
ность узковедомственным интере-
сам (18,1% респондентов и 16,1% 
экспертов), карьеризм вместо осоз-
нанного стремления к професси-
онально-должностному развитию 
(21,2% респондентов и 27,2% экс-
пертов), нежелание учитывать ин-
тересы потребителей государствен-
ных услуг (17,9% респондентов и 
26,1% экспертов).

Таким образом,  с профессио-
нальной точки зрения личность 
чиновника-бюрократа отличают 
боязнь самостоятельности и от-
ветственности, ложный традицио-
нализм и консерватизм в работе 
(избегание новаций), корысть при 
выполнении служебных обязаннос-
тей, ориентация на карьеризм, не 
сопряженный с профессиональным 
развитием, и т. д. Это не просто кон-
статация мнений участников иссле-
дования – государственных граж-
данских служащих, это внутреннее 
осознание ими наличия в их среде 
чиновников такого типа и соотне-
сение себя с ними, своеобразный 
итог анализа показаний «барометра 
бюрократизма» в системе государс-
твенной гражданской службы Рос-
сийской Федерации. 

В этой системе сегодня сфор-
мировалась потребность в руко-
водителях и специалистах нового 
образца, отличающихся высокими 
интеллектуальными и нравствен-
ными качествами, компетентных, 
высокообразованных, склонных 
анализировать ту или иную про-
блемную ситуацию и находить спо-
соб ее разрешения, принимать на 
себя ответственность за результаты 

своей деятельности, мыслящих по- 
государственному, т.  е. личностях, 
прямо противоположных образу 
чиновника-бюрократа. Вместе с тем 
в обществе и в сфере государствен-
ного управления сформировалось 
понимание того, что бюрократизм 
как негативное социальное явление 
может при определенных условиях 
создать реальную угрозу обществу 
и системе государственного управ-
ления, сформировать предпосылки 
социальных противоречий и кон-
фликтов. Опасность бюрократизма 
состоит в том числе в снижении 
авторитета государственной власти 
и доверия к ней со стороны населе-
ния, создании благоприятных ус-
ловий для процветания коррупции 
среди чиновников, снижении про-
фессионализма и компетентности 
государственных служащих, росте 
правового нигилизма и процвета-
нии карьеризма в их среде.

Поэтому в исследовании было 
уделено особое внимание методам 
и средствам борьбы с бюрократиз-
мом. Было выяснено, что преодоле-
ние бюрократизма в системе госу-
дарственной гражданской службы 
респонденты связывают с такими, 
на их взгляд, наиболее эффектив-
ными мерами, как повышение от-
ветственности государственных 
служащих за результаты своей де-
ятельности (39,0% респондентов и 
52,5% экспертов), внедрение сов-
ременной системы оценки эффек-
тивности работы руководящего и 
исполнительского персонала на 
основе качественных показателей 
(35,2% респондентов и 34,1% экс-
пертов), внедрение в практику уп-
равления персоналом госорганов 
современных технологий (33,0% 
респондентов и 34,1% экспертов), 
повышение ответственности вы-
сшего руководства за результаты 
деятельности всех подразделе-
ний ведомства (29,9% респонден-
тов и 43,0% экспертов), развитие 
профессиональной культуры го-
сударственных служащих (22,9% 
респондентов и 27,9% экспертов), 
повышение ответственности всего 
руководящего состава за форма-
лизм в работе с кадрами (20,2% рес-
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пондентов и 26,3% экспертов), раз-
витие организационной культуры 
в государственном органе (18,9% 
респондентов и 26,3% экспертов).

Все это свидетельствует о том, 
что бороться с бюрократизмом необ-
ходимо прежде всего путем повыше-
ния ответственности руководства и 
служащих органов государственной 
власти и управления, внедрения но-
вых методов и технологий управле-
ния персоналом, развития организа-
ционной культуры и др. Эти меры 
вполне соответствуют модернизаци-
онной стратегии в сфере государс-
твенного управления и должны при-
меняться в практике управления го-
сударственными органами. Но для 
этого необходимо принять карди-
нальные меры на государственном 

уровне, которые могут выражаться 
в проведении курса реформ с более 
сильной социальной ориентацией, 
установлении более жесткого кон-
троля за исполнением законов на 
всех уровнях государственной влас-
ти, оптимизации системы государс-
твенного управления, упрощения 
структуры аппарата. Это должно 
быть дополнено организационными 
мерами по сдерживанию бюрокра-
тизма, наиболее важными из кото-
рых можно считать привлечение 
в аппарат управления профессио-
налов, неформальной реализации 
принципа открытого конкурсного 
отбора на государственную службу, 
более предметной профессиональ-
ной подготовки государственных 
гражданских служащих, в том чис-

ле с ориентацией на формирование 
у них антибюрократического типа 
личности.
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Владимир ЖИЛЬЦОВ

Оценка эффективности деятельности 
кадровых служб в области противо-
действия коррупции

Одна из главных задач, стоящих 
перед современной Россией, – 
борьба с коррупцией. Необходи-
мость решения этой задачи в пол-
ной мере осознана политическим 
руководством страны, в обществе 
сформирован устойчивый социаль-
ный заказ на преодоление этой, без 
преувеличения, угрозы националь-
ной безопасности страны.

Национальный план противо-
действия коррупции на 2012-2013 
гг., утвержденный Указом Прези-
дента Российской Федерации от 
13.03.2012 г. № 297, включает в себя 
ряд мероприятий по противодейс-
твию коррупции.

Помимо ответственности, пре-
дусмотренной Уголовным кодек-

сом РФ, значительное внимание 
уделяется мерам превентивного 
характера, способным создать в 
обществе атмосферу неприятия 
коррупции как стиля отношений. 
Не последнюю роль здесь долж-
ны сыграть кадровые службы го-
сударственных органов. При этом 
надлежит руководствоваться опре-
делением показателей оценки эф-
фективности деятельности подраз-
делений кадровых служб государс-
твенных органов по профилактике 
коррупционных и иных правона-
рушений. Такая оценка позволит 
проводить сравнительный анализ 
различных подходов к организации 
антикоррупционных мероприятий 
и в конечном счете прогнозировать 
развитие ситуации. Этапы созда-
ния эффективной кадровой служ-
бы имеют логическую последова-
тельность: в первую очередь оп-
ределяются цели, которые должна 
достичь система, затем показатели 

оценки функционирования кадро-
вой службы, ее структура и поря-
док действий.

В общем виде интегральные по-
казатели эффективности представ-
ляют собой функцию степени до-
стижения целей и результативности 
выполнения комплекса меропри-
ятий для решения поставленных 
задач. Соответственно, необходимо 
разграничить целевые показатели 
эффективности деятельности кад-
ровых служб по противодействию 
коррупции, т. е. достижение резуль-
татов, и показатели исполнитель-
ской эффективности, характеризу-
ющие деятельность по выполнению 
отдельных мероприятий. 

Целевые показатели эффектив-
ности определяются степенью до-
стижения цели. На первый взгляд 
итоговым показателем эффектив-
ности может являться отношение 
количества совершенных правона-
рушений коррупционного характе-
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