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Теорії і концепції 
розвитку бюрократії: 

ретроспективний аналіз

Theories and Concepts 
of Bureaucracy: 

a Retrospective Analysis

Ця стаття є другою у своєрідному триптиху публікацій, присвячених до-
слідженню такого специфічного і суспільно важливого явища як бюрократія, 
її природи, внутрішньої сутності, особливостей. У ній проаналізовано основні 
теорії і концепції розвитку бюрократії, дано їх ретроспективний аналіз, по-
казано її місце і роль у функціонуванні держави і суспільному житті. Певне 
місце приділено характеристиці критичного та ідеалістичного підходів при 
розгляді бюрократії, особливо теорії раціональної бюрократії і «дисфункції 
бюрократії», а також конфліктності інтересів. Зроблені висновки про сво-
єрідну патологію бюрократії в Україні та її провали.

This article is the second in a series of three publications devoted to the study 
of the specific and important social phenomena of bureaucracy, its nature, and 
its essential features. It analyzes the basic theories and concepts of bureaucracy, 
and in that this is a retrospective analysis, it shows its place and role in a 
functioning state and society. Certain characteristics of place are given to a critical 
and idealistic approach when considering bureaucracy, particularly the theory 
of rational bureaucracy, «red tape dysfunction», and conflicts of interest. The 
conclusions drawn about the specific pathology of bureaucracy in Ukraine, and 
its resulting failures, are particularly noteworthy and have clear ramifications 
for the present.
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Постановка проблеми. Бюрокра-
тія у різних її проявах є невід’ємним 
інститутом кожної держави. Про-
блеми її вивчення пов’язані з неви-
значеністю об’єкта дослідження та 
існуванням великої кількості теорій, 
в яких бюрократія розглядається під 
різним кутом зору. Звідси існує ши-
рокий спектр альтернативних погля-

дів різних науковців на цю суспіль-
но-важливу проблематику. Будучи 
об’єктом дослідження багатьох наук 
– держави, права, політичної еконо-
мії, політології, соціології, історії, 
економіки і державного фінансового 
менеджменту тощо – бюрократія три-
валий час лишається найсуперечли-
вішим феноменом, для якої у різні 
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часи передбачали і неминучу смерть, 
і постійний розквіт. Бюрократія як 
явище виникла набагато раніше, ніж 
науковий інтерес до неї. Історично 
основні теоретично-концептуальні по-
зиції розвитку бюрократії та її місця і 
ролі у забезпеченні управління держа-
вою сформувалися відносно недавно. 
Аналіз основних концепцій та теорій 
бюрократії дає можливість зрозуміти 
особливості ставлення до неї суспіль-
ства на окремих етапах історичного 
розвитку держави, умови її формуван-
ня та еволюції, принципів, на основі 
яких вона фактично функціонувала 
та має розвиватися у майбутньому. 
Розуміння бюрократії як невід’ємного 
інституту державного менеджменту 
у сучасному суспільстві є необхідною 
передумовою для побудови і розвитку 
ефективного управління державою.

Аналіз останніх досліджень і пу-
блікацій. Теорії та концепції бюрокра-
тії є чи не найскладнішим феноменом 
дослідження. Визначення сутності 
бюрократії як суспільного феномену, 
її ґенези та особливостей розвитку є 
актуальним при дослідженні будь-
якої проблеми, пов’язаної з життям 
суспільства. Серед головних питань, 
на які намагаються відповісти до-
слідники: чому бюрократія виникла, 
чи може держава існувати без неї, 
чи може бюрократія бути єдиним 
раціональним інститутом державного 
управління? Публікації останніх ро-
ків щодо теорій розвитку бюрократії 
хоча і є різноплановими, однак пе-
реважно знаходяться в межах однієї 
концепції. Частина публікацій при-
свячена історичному аспекту розвит-
ку бюрократії, його взаємозв’язку із 
формуванням сучасних моделей функ-
ціонування суспільства (Ф. Моньєр та 
Дж. Тулієр [28], Д. Унгурено [39]). 
Кінець ХХ – початок ХХІ ст. ознаме-
нувався загостренням проблем ефек-
тивності функціонування бюрократії. 
Це обумовило зростання інтересу до 
інституціонального підходу, в рамках 
якого економісти посилили увагу до 
принципів ефективного управління, 
що відображено у працях С. Кнака 
та П. Кіфера [24], Д. Родріка [34], Д. 
Кауфмана [22] та ін. У публікаціях 
зазначених авторів робиться наголос 

на ролі інституцій у забезпеченні 
економічного зростання, організації 
ефективного управління інституція-
ми та попередження неефективного 
збільшення їх кількості.

Слід підкреслити, що у вітчизня-
них дослідників інтерес викликає 
переважно політологічний аспект 
бюрократії, в рамках якого дослід-
жуються роль бюрократії у політи-
ці (О. Цапко [11], О. Батрименко 
[2]), функції сучасної бюрократії та 
проблеми її розвитку в Україні (Г. 
Яковенко [13]), причини виродження 
бюрократії, відмінності бюрократії 
та бюрократизму (А. Рачинський, І. 
Пантелейчук [9]). Більшість сучасних 
публікацій орієнтована переважно на 
підтримку однієї з домінуючих теорій 
бюрократії. Системних досліджень, 
які б фокусувалися на об’єктивності 
феномену бюрократії як інституту 
державного управління на основі 
міждисциплінарних досліджень не 
вистачає.

Мета статті – на основі ана-
лізу західних теорій та концепцій 
бюрократії обґрунтувати об’єктивну 
необхідність існування бюрократії як 
інституту державного управління.

Викладення основного матеріалу 
дослідження. Науковий інтерес до 
сутності і ролі бюрократії виник із 
укріпленням позицій державності в 
суспільстві. У своїх класичних фор-
мах бюрократія виникла в країнах 
Західної Європи паралельно з поси-
ленням державної влади. «В процесі 
політичного протиборства з феодаль-
ною аристократією центральній владі 
в союзі з буржуазією потрібна була ок-
рема адміністративна каста лояльних 
урядовців незалежно від їх станового 
чи регіонального походження» [1, с. 
3-18]. Отже, бюрократія невіддільна 
від держави, внутрішнє їй притаман-
на. Потреба у бюрократії зростає із 
її розвитком, саме тому масштабний 
розквіт бюрократії припадає на період 
формування великих держав-монар-
хій (починаючи з XVI ст.), що вимага-
ло створення допоміжного потужного 
бюрократичного апарату. Це свідчить 
на користь ідеї про неможливість 
уникнути бюрократії, оскільки вона 
перебирає на себе функції обслугову-
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вання суспільства, втілюючи в життя 
розпорядження правителя.

Бюрократія – явище історичне, 
її форми змінюються під впливом 
еволюції суспільного ладу, розвитку 
держави та культури. Основи бю-
рократії були закладені ще в країнах 
Стародавнього Сходу та Римської 
імперії. Особливого значення розви-
ток бюрократії у країнах Північної 
Америки та Європи набув у середині 
ХІХ –ХХ ст., що пов’язано із глобаль-
ними змінами у суспільному житті 
– активізації міжнародних економіч-
них зв’язків, наслідками Першої та 
Другої світових воєн, які обумовили 
зростання вимог до організації всіх 
сфер суспільного життя, що означало 
необхідність удосконалення струк-
тури управління, сувору ієрархію 
посад та розподіл функцій, правила 
інформування керівництва, виконав-
чу дисципліну тощо. Основи теорії 
бюрократії можна знайти у працях 
теоретиків держави – Н. Макіавеллі, 
Т. Гобса, Ж.-Ж. Руссо, Ш. Монтеск’є, 
В. Гегеля та ін., які визначали роль 
державного управління та особливості 
його організації. Повноцінним об’єк-
том дослідження бюрократія висту-
пила у працях німецького соціолога 
М. Вебера. Він один із небагатьох, 
хто сказав про бюрократію добре 
слово, навіть ідеалізував її. Найбільш 
важливою перевагою бюрократії він 
вважав компетенцію на основі знань. 
За М. Вебером, ефективна діяльність 
державного управлінського апара-
ту – необхідна умова раціональної 
організації суспільної та економіч-
ної дійсності взагалі [41]. Саме його 
роботи стали відправною точкою для 
розвитку самостійних концепцій бю-
рократії. Крім веберівської концепції 
слід назвати ще три: східна (імперська 
або азіатська), марксистська та сучас-
на (реалістична). 

Східна концепція бюрократії сфор-
мувалась на основі китайської моделі, 
тому її часто називають китайською 
або азійською. Основні відмінності 
китайської моделі від європейських 
ґрунтуються на особливостях релігії 
та культури Китаю, в якій піддані 
вважались членами однієї сім’ї на 
чолі з імператором. Чиновники ви-

ступали управителями імператорської 
власності, тому їх головна роль поля-
гала у забезпеченні влади імператора, 
а не у службі суспільству [37]. Слід 
зазначити і те, що китайські чиновни-
ки не мали вузької спеціалізації і їх 
завжди легко було замінити. Служ-
бова доля і оплата праці чиновників 
цілком залежала від волі імператора 
[3]. Такий підхід не давав можливості 
чиновникам перетворитися на приві-
лейовану політичну силу.

Марксистська концепція є нігіліс-
тичною, оскільки повністю заперечує 
доцільність існування бюрократії. Її 
ідеолог К. Маркс у праці «До кри-
тики гегелівської філософії права» 
зазначає, що бюрократія є державним 
формалізмом, мнимою державою в 
реальній державі, яка захищає мниму 
загальність особливого інтересу [7]. 
Критична оцінка К. Маркса ґрунту-
ється на аналізі прусської демократії 
ХІХ ст., тому не може автоматично 
проектуватися на решту світу, а 
повинна розглядатися як окремий 
випадок, властивий певній державі 
або окремо визначеному історично-
му етапу розвитку суспільства. У 
марксистській концепції бюрократія 
виступає як абсолютне зло і, по суті, 
ототожнюється з бюрократизмом.

Сучасна (реалістична) концепція 
бюрократії є домінуючою системою 
поглядів у ХХ-ХХІ ст. Вона характе-
ризується неоднорідністю, наявністю 
різних методологічних підходів, які 
фокусують увагу на окремих аспек-
тах розвитку бюрократії. Саме на 
основі реалістичної концепції від-
бувається розвиток сучасних євро-
пейських та американських теорій 
бюрократії. На відміну від східної, 
європейська та американська бю-
рократія є представницькою, тому 
про ефективність її функціонування 
можна робити висновки, виходячи з 
того, наскільки вона, спираючись на 
знання та вміння, здатна, передусім, 
репрезентувати інтереси суспільства, 
а не наслідувати власні інтереси чи 
інтереси правителя. Характерною 
особливістю реалістичної концепції 
бюрократії є її поміркованість, у ній 
присутня, а також значною мірою 
врахована її критика, і визнання її 
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як єдиного пособу організації держав-
ного управління. 

Дослідження концепцій бюрократії 
дає можливість продемонструвати не 
тільки ключові відмінності у погля-
дах на бюрократію, але і зв’язок між 
конкретними періодами історичного 
розвитку та ментальними особли-
востями різних культур. Тому серед 
основних концепцій бюрократії не-
обхідно також виділити тоталітарну 
(радянську), яка має свої особливі 
характеристики, відмінні від східної 
(китайської) концепції (рис. 1). 

На особливих характеристиках 
радянської бюрократії зроблено на-
голос у працях професора Ю. Да-
видова [5], професора М. Дорошко 
[6], Л. Солонько [10, с. 14-32] та ін. 
Якщо бюрократія східного зразка 
передбачає верховенство правителя 

над чиновництвом, то бюрократія 
радянського зразка характеризується 
зрощенням партійного керівництва з 
державним управлінням. Серед ха-
рактеристик радянської бюрократії 
слід відмітити повноту зосередження 
в руках держави економічної і полі-
тичної влади, контроль з боку уряду 
за допомогою бюрократії усіх сторін 
життя суспільства – навіть особистих 
і сімейних. Такі ознаки тоталітарної 
бюрократії як колективізм, запере-
чення приватної власності, репресив-
но-каральна поведінка не вписуються 
в рамки реалістичної концепції бю-
рократії, яка орієнтована на демо-
кратизацію управління. Ще однією 
особливістю радянської бюрократії є 
злиття адміністративного управління 
та політичної влади, в результаті яко-
го утворилось специфічне явище – но-

 КОНЦЕПЦІЇ БЮРОКРАТІЇ 

Авторитарна Репрезентативна 

Східна (китайська) 

Основні характеристики 
відсутність у чиновників вузької 
спеціалізації, особиста залежність від 
правителя, обмеженість строку служби на 
посаді, відсутність корпоративних гарантій 
від необґрунтованого звільнення, 
ретельний контроль за бюрократами всіх 
ланок з боку влади 

Марксистська (нігілістична) 

Основні характеристики 
діяльність бюрократії у власних інтересах 
(присвоєння держави), упередженість, 
нездатність вирішувати реальні проблеми 
держави, формалізм (зосередженість лише 
на паперах), максимізація особистої 
корисності у збиток інтересам суспільства 

Веберівська (раціональна) 

Основні характеристики 
Законодавча закріпленість діяльності 
бюрократії, сувора ієрархія, висока 
професійність чиновників, письмова 
фіксація діяльності бюрократії, наявність 
особливого статусу, який дає визначені 
соціальні гарантії, відокремленість 
бюрократії від політики і бізнесу 

Реалістична (сучасна) 

Основні характеристики 
демократизація управління, бюрократія як 
елемент системи надання суспільних 
послуг, висока компетентність бюрократії, 
письмова фіксація діяльності бюрократії, 
асиметричність інформації, що спричиняє 
ризики зловживання бюрократії своїм 
становищем, ризик політизації 

Тоталітарна (радянська) 

Основні характеристики 
видає власні інтереси за загальносуспільні, 
створює ілюзію незалежності від 
суспільства і політики, зрощення 
партійного керівництва з державним 
управлінням, прагнення впливати на всі 
сфери життя, корумпованість, неподільна 
влада держави на всі ресурси, колективізм, 
заперечення приватної власності, 
репресивно-каральна поведінка 

Рис. 1. Основні концепції бюрократії 

Джерело: складено авторами
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менклатура, яка одночасно є і владою, 
і особливою політичною культурою, і 
стилем життя зі специфічним набором 
цінностей та особливим світоглядом.

Не всі із зазначених концепцій 
однаково представлені у західних 
теоріях бюрократії. Веберівська та 
марксистська концепції оформились в 
окремі теорії, які демонструють край-
ні підходи до дослідження феномену 
бюрократії. Більшість сучасних теорій 
виходить з реалістичної концепції 
бюрократії і орієнтовані на виявлення 
причин провалів бюрократії та спо-
собів їх попередження. Критика бю-
рократії формується на основі фактів 
порушення балансу взаємовідносин 
«суспільство – бюрократія – держа-
ва». Якщо підсумувати основні ідеї 
критичного напряму, то бюрократія є 
організмом паразитичним, нездатним 
бути носієм розуму та виразником 
суспільних інтересів, оскільки досить 
часто чиновник «присвоює» державу. 
Протилежний підхід – ідеалістичний, 
– навпаки, наголошує на виключній 
професійності та ефективності бю-
рократії (рис. 2).

Обидва із зазначених підходів не 
можуть бути застосовані у сучасних 
умовах у чистому вигляді, однак 
свого часу їх поява була цілком об-
ґрунтованою. Родоначальником теорії 
раціональної (ідеальної) бюрократії, 
як було зазначено вище, вважають ні-
мецького соціолога М. Вебера [41]. Він 
бачив бюрократію найраціональнішим 
інститутом для вирішення управлін-
ських задач у суспільстві, заснованих 
на знеособленості функціонування 
бюрократичного апарату. Така зне-
особленість є гарантією захисту від 
свавілля держави, тому вона може і 
повинна лишатися інструментом дер-
жавної влади, а не перетворюватися 
в монократичну бюрократію (панівну 
силу, яка узурпує владу). 

Позитивно роль бюрократії оці-
нюється і політологом, лауреатом 
Нобелівської премії В. Вільсоном, 
який вважав, що вона забезпечує па-
нування професіоналізму над неком-
петентністю, норми права над хаосом, 
об’єктивності над суб’єктивністю. 
Теорії бюрократії, що формувались 
на основі раціональної концепції М. 

Вебера, досліджували бюрократію 
як групу професіоналів, які чесно і 
сумлінно займаються імплементацією 
в життя суспільства ідей легітимно 
обраної влади. Ідеалізовані підходи М. 
Вебера знайшли подальший розвиток 
у працях А. Файоля, Л. Уайта, Л. Ур-
віка та ін. Їх увага переважно зосере-
джувалась на можливостях створення 
найбільш ефективно функціонуючої, 
ідеальної моделі бюрократії.

В основі критики бюрократії ле-
жать ідеї суб’єктивізму, упередже-
ності, корпоративності бюрократії, її 
прагнення до реалізації власних ін-
тересів понад усе. Виражена критика 
бюрократії представлена у працях К. 
Маркса, Л. Мізеса, Р. Мертона. Од-
нак якщо марксистська критика вза-
галі заперечує доцільність бюрократії 
як такої, то погляди Л. Мізеса та Р. 
Мертона, не заперечуючи об’єктив-
ність самого феномену, орієнтуються 
на пошук причин провалів бюрокра-
тії та можливості їх попередження. 
Вони знайшли подальший розвиток 
у сучасних теоріях бюрократії. Так, 
американський соціолог, президент 
Американського соціологічного това-
риства Р. Мертон вперше застосував 
поняття «дисфункція бюрократії» 
[26]. Під «дисфункцією» він ро-
зумів перенесення функціонерами 
бюрократичного апарату акценту з 
цілей організації на її засоби, в ре-
зультаті чого дані засоби, а саме іє-
рархізація влади, дотримання суворої 
виконавчої дисципліни, непохитне 
слідування внутрішнім правилам 
та інструкціям тощо перетворюють-
ся у самоціль [8, с. 27]. Розвиток 
дисфункцій є причиною поширення 
формалізму, консервативності, безі-
ніціативності та безвідповідальності 
бюрократії. Однак ризик широкого 
розвитку дисфункцій не заперечує 
об’єктивності бюрократії та не є під-
ґрунтям для її заперечення. Погля-
ди Р. Мертона є своєрідним мостом 
між раціональною та реалістичною 
концепціями бюрократії, застережен-
ням, що бюрократія може поводитися 
всупереч інтересам суспільства, од-
нак, в той же час, негативний вплив 
таких недоліків бюрократії може 
бути подоланий.
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Р. Мертон (1957) критику бюрокра-
тії будує на ідеях теорії соціальної 
аномії, яка виникає через певні не-
узгодженості у соціальній структурі 
суспільства [25]. В Україні ознаки 
соціальної аномії виражені досить 
чітко і саме вони стали однією з при-
чин низької ефективності української 
бюрократії, яка формувалась на основі 
радянської партійної номенклатури 
(фактично після розпаду СРСР відбу-
лася не тільки приватизація держав-
ної власності, але і приватизація вла-
ди). Це не означає, що в суспільствах, 
на зразок українського, бюрократія 
буде діяти лише всупереч інтересам 
суспільства. Ця теорія скоріше є вка-
зівкою на що треба звернути увагу для 
попередження провалів бюрократії. І 
тут не достатньо керуватися лише сві-
товим досвідом, оскільки для кожної 
держави будуть характерні особливі 
причини провалів бюрократії. Однією 
з основних причин провалів бюрокра-
тії в Україні слід вважати тісну вза-
ємозалежність бюрократії, політики 
та великого бізнесу. На основі такої 
залежності за регіональною ознакою 
сформувалися фінансово-політичні 
клани, які використовують еконо-
мічні ресурси для зміцнення своєї 
політичної могутності, а не в інтере-
сах зростання добробуту суспільства. 
Державна бюрократія стала частиною 
цього механізму самозростання фі-
нансово-політичних кланів, оскільки 
така співпраця приносить їх суттєві 
матеріальні вигоди. Для фінансово-по-
літичних кланів бюрократія пере-
творилась на інструмент лобіювання 
власних інтересів та підведення їх під 
законні норми. В описаній ситуації 
державна бюрократія не є інститутом, 
який забезпечує виконання функцій 
держави, а перетворилась на інстру-
мент задоволення інтересів невеликої 
групи осіб. Так проявляється «За-
лізний закон олігархії», коли лідери 
фінансово-політичних кланів у якості 
суспільних цілей ставлять свої власні 
інтереси, який підкріплюється пасив-
ністю суспільства.

На сучасному етапі розвитку су-
спільства веберівська концепція 
бюрократії є нежиттєздатною, що 
обумовлено принципово різними 

підходами до бачення ролі держави. 
У часи М. Вебера структурованій 
та ієрархічній державі відводилась 
монопольна управлінська роль, яка 
наразі, в епоху певної демонополізації 
та розвитку широкого підприємни-
цтва, все більше зводиться до ролі 
спостерігача. Іншим слабким місцем 
веберівської концепції є твердження, 
що розподіл влади в офіційній ієрархії 
може стати ідентичним до делегуван-
ня повноважень, а особисті мотиви 
чиновників відповідають їх формаль-
ним ролям. Однак навіть у країнах з 
авторитарними режимами сила влади 
залежить від володіння інформацією 
(бо сучасне суспільство є інформацій-
ним), контролю стимулів та мотивів, 
вміння використовувати їх. В епоху 
швидкого поширення інформації це 
може бути як на користь розвитку 
ефективної бюрократії (через забез-
печення прозорості інформації про її 
функціонування), так і навпаки, спри-
яти поширенню провалів бюрократії 
завдяки вдалому маніпулюванню 
інформацією, тим більше в умовах 
її асиметрії. Хоча М. Вебер також 
не заперечував недоліків бюрократії, 
однак він вважав, що у майбутньому 
еволюційним шляхом ці недоліки бу-
дуть усунені. На думку М. Вебера, це 
можливо, оскільки чиновники рекру-
туються до складу апарату управлін-
ня винятково на основі своєї освіти, 
професіоналізму і компетентності, і ці 
ж якості постійно підтримують їхню 
владу [41]. Тобто запорукою раціо-
нальної бюрократії є її професіоналізм 
та освіченість, а зростання якості цих 
характеристик забезпечить постійну 
еволюцію бюрократії та подолання її 
недоліків. 

Веберівська концепція бюрократії 
піддається обґрунтованій критиці з 
боку економістів, які розглядають її 
як монополіста у сфері постачання 
суспільних благ і послуг. Відсутність 
конкуренції знищує стимули до зни-
ження витрат на постачання суспіль-
них благ. Також монопольне станови-
ще бюрократії може стати підґрунтям 
для виникнення бюрократичної рен-
ти, яку сама бюрократія породжує і 
споживає, маючи особистий інтерес у 
приватному секторі [36]. Така крити-
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ка є обґрунтованою, вона не заперечує 
об’єктивну необхідність бюрократії, а 
лише вказує на потребу у забезпеченні 
балансу між інтересами суспільства, 
бюрократії і влади. На основі сво-
єрідного конфлікту між крайніми 
теоріями бюрократії сформувалися 
концептуальні інтерпретації, в межах 
яких дослідники намагаються знайти 
відповіді на питання, чому бюрокра-
тія може бути нераціональною та як 
перетворити її на ефективний інстру-
мент державного управління (табл. 1).

Одним з важливих підходів реаліс-
тичної концепції є теорія конфліктно-
сті інтересів. Теоретична презумпція 
внутрішніх конфліктів у державних 
установах із приводу різниці інтере-
сів і розподілу владних повноважень 
значною мірою зобов’язана досліджен-
ню французького соціолога Міхеля 
Крозьєра «Феномен бюрократії» (1963 
р.). За Крозьєром, суспільство скла-
дається з взаємопов’язаних станових 
і професійних угруповань, протистав-
лених одне одному. Кожне з подібних 
об’єднань намагається забезпечити 
переваги над іншими шляхом полі-
тичного тиску на органи влади. 

В результаті виникають неврегу-
льовані сфери відносин між ними, 
в хитросплетінні яких краще інших 
розбирається бюрократія, маючи ви-
году з своєї посередницької ролі [1, 
с. 7]. Сучасна західна практика бю-
рократії намагається попереджувати 
створення базису для конфлікту інте-
ресів в державних установах шляхом 
попереднього відбору претендентів на 
обіймання відповідних посад з дотри-
мання принцу трьох «К» – компетент-
ності, конкурсу, конфлікту інтересів.

Ризики провалів бюрократії стали 
підґрунтям для розвитку конститу-
ційного підходу в теоріях бюрократії, 
представники якого намагаються дати 
відповідь на питання чи доцільно і 
наскільки можливо контролювати ді-
яльність бюрократії. Американський 
політолог, президент Американської 
асоціації політичних наук Е. Херрінг 
(1936) [20] першим у своєму дослі-
дженні піднімає питання наскільки 
бюрократія здатна брати участь у по-
літиці та пристосовуватися до напря-
мів суспільної політики, наскільки 

необхідним є зовнішній контроль за 
її діяльністю. Мова також йде про те, 
наскільки етичною можна вважати 
участь бюрократії у політиці та за 
яких умов бюрократія стає повністю 
підконтрольною політичним силам. 
Ці ідеї далі були розвинені у працях 
Г. Фінера та К. Фрідріха. 

Професор Гарвардського універси-
тету К. Фрідріх (1940) [19] вважає, 
що для забезпечення ефективної 
діяльності бюрократії достатньо вну-
трішнього контролю. Цей контроль 
забезпечується через систему профе-
сійних стандартів та технічних знань. 
Тому політики та обрані представ-
ники влади не можуть оцінювати та 
контролювати діяльність бюрократії. 
Пізніше ці ідеї були підтримані і роз-
винені американським теоретиком пу-
блічного адміністрування П. Апплебі 
(1952) [14], професором Канзаського 
університету Г. Фредеріксоном (1997) 
[18] та ін. Дійсно цінним у цьому 
підході є положення про необхідність 
дотримання високих вимог до профе-
сіоналізму бюрократії та її етичних 
стандартів, а також ідея про те, що 
оцінити рівень професіоналізму та 
етики можуть лише ті особи, які ма-
ють глибокі фахові знання.

На наш погляд, відсутність етич-
них стандартів та формальність про-
фесійних вимог до представників бю-
рократії в Україні є одним з ключових 
чинників її низької ефективності. В 
Україні склався своєрідний феномен 
патології бюрократії, яка розвиваєть-
ся під впливом двох ключових чин-
ників. Перший сягає своїм корінням 
періоду СРСР, коли отримати ключові 
позиції в системі бюрократії можна 
було завдяки особистим зв’язкам, а не 
професійним якостям. Другий чинник 
породжений специфікою української 
політики, коли зайняття ключових 
посад в бюрократичній системі стало 
можливим завдяки приналежності 
до правлячої партії або олігархічно-
го клану, який виступає спонсором 
правлячої політичної сили, або без-
посередньо за гроші. Накладання 
цих чинників перетворює українську 
бюрократію на патологічне утворення, 
яке не здатне забезпечити ефективне 
управління державою в інтересах 
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Таблиця 1

Концептуальні інтерпретації причин виникнення неефективної бюрократії

Напрям Представники Основі ідеї

Теорія 
конфліктності

М. Дальтон, 
М. Крозьєр 
[16], К. Лефорт, 
К. Грефф

Ризик низької ефективності бюрократії 
обумовлюється внутрішнім конфліктом в 
організації: її колектив поділений на нефор-
мальні групи, які постійно ведуть боротьбу 
за владу або інші вигоди

Теорія олігархії
Р. Мічелс, 
Г. Моска

У тоталітарних суспільствах завжди існує 
ризик трансформації бюрократії з інстру-
менту влади у господаря країни. «Залізний 
закон олігархії» – політичні партії та інші 
масові організації неминуче еволюціонують 
у бік олігархічної кастовості, авторитариз-
му, бюрократизму

Теорія ренто 
орієнтованої 
поведінки

Г. Таллок [38]

Бюрократія має вигоди рентного характеру, 
зумовлені належністю до бюрократичного 
стану (наприклад, доступ до інформації, 
який лежить в основі лобізму)
Статусна бюрократична рента виникає при 
розподілі держзамовлення, сертифікації, лі-
цензуванні

Теорія революції 
менеджерів

Дж. Бурнхем

Подібно до того як бюрократ ставить власні 
інтереси  вище державних, топ-менеджер 
віддає перевагу власним вигодам над вигода-
ми компанії, в якій знаходиться на службі

Теорія 
суспільного 

вибору

В. Нісканен [29], 
Т. Мое [27]

Монополія на інформацію дає можливість 
отримати прибутки за рахунок перевищення 
надходжень над маржинальними витратами. 
В результаті асиметрії інформації між бю-
рократією та законодавчою владою форму-
ються відносини принципал/агент

Біхевіористський 
підхід 

(бюрократичний 
феномен)

М. Кроьзєр, 
С. Паркінсон

Чиновники множать підлеглих, а не 
професіоналів-суперників. Чиновники 
працюють один на одного, а не на 
суспільство. Бюрократія сама себе продукує.

Транзакційний 
підхід

О. Вільямсон [43],  
Р. Коуз [14], 
П. Пірсон [31]

Ефективність бюрократії знижується при 
зростанні транзакційних витрат на її функ-
ціонування

Джерело: складено авторами

суспільства. За інформацією BBC 
Ukraine, в українському парламенті 
найвпливовішими політиками є ті, 
які входять до 50-ти найбагатших 
людей України за версією Forbes [12]. 
На перший погляд у такій тенденції 
немає нічого поганого, однак пробле-
ма полягає у тому, що мета великого 
бізнесу, який приходить у політику, 
– забезпечити лобіювання власних 
інтересів для подальшого нарощуван-
ня свого економічного і політичного 
впливу. Для досягнення цієї мети у 
систему відносин «влада – бізнес» 
включається державна бюрократія, 
яка забезпечує дієвість цього процесу. 
Із системи таких відносин практично 
зникає решта суспільства разом з його 
інтересами. Утворена замкнена систе-

ма «політика – державна бюрократія 
– великий бізнес» фактично блокує 
будь-які зміни в країні, оскільки 
вона функціонує на основі системної 
корупції задля підтримки олігархіч-
ного бізнесу. Сам олігархічний бізнес 
в Україні можна охарактеризувати як 
олігополію, яка блокує економічні і 
політичні реформи, оскільки вони 
приведуть до її руйнування. У такій 
ситуації виникає логічне запитання – 
як так могло статися, чи можна було 
б уникнути такої ситуації та як її 
попередити у майбутньому. Причини 
формування олігархічної бюрократії в 
Україні були зазначені вище, а от чи 
можна було уникнути цього процесу 
та як його зупинити – питання наба-
гато складніше. Бюрократія має бути 
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об’єктивно незалежною від політики 
та великого бізнесу і в жодному ви-
падку не бути підконтрольною ним. 
Оскільки мета її функціонування 
– забезпечити виконання функцій 
держави, а утримується вона на кош-
ти платників податків, то зовнішній 
контроль за її діяльністю має забезпе-
чуватися з боку суспільства.

Професор Чикагського університе-
ту Г. Фінер (1941), який виступив з 
критикою ідей К. Фрідріха, обґрунту-
вав, що зовнішній контроль – це єди-
ний засіб забезпечення ефективності 
діяльності бюрократії [17]. Загалом 
Г. Фінер вважав, що адміністратив-
ні організації не можуть самостійно 
вирішувати, який спосіб надання пу-
блічних послуг є найефективнішим. 
Г. Фінер вважав, що державні служ-
бовці самі не можуть провадити свою 
власну політику, а є відповідальними 
за реалізацію політики обраної влади. 
Прихильниками такого підходу стали 
Ч. Хайнеман (1950) [21], В. Кей (1959) 
[23], Б. Вуд та Р. Ватерман (1993) [44], 
Дж. Шафріц та Дж. Стівен (1996) [35]. 
Професор Пітсбургського університе-
ту Дж. Шафріц, зокрема, вважав, що 
домінування внутрішнього контролю 
призводить до розвитку корупції. 
Підхід Г. Фінера та його послідовни-
ків також певною мірою є крайнім, 
оскільки вимагає високого рівня 
розвитку демократії та верховенства 
конституційного права, яке визначає 
як бюрократія має співвідноситися з 
рештою політичних організацій. Кон-
ституційні обмеження необхідні для 
того, щоб попередити перетворення 
бюрократії на інструмент маніпулю-
вання в руках правлячих політичних 
сил. Імплементація ідей Г. Фінера 
передбачає, що до влади повинні при-
ходити професіонали, які обираються 
суспільством і діяльність яких також 
ним контролюється.

У другій половині ХХ ст. особливої 
популярності набули біхевіористичні 
та інституціональні напрями дослі-
дження проблем бюрократії. Біхеві-
орістичний підхід базується на двох 
основних припущеннях. По-перше, 
бюрократія є віртуальним монопо-
лістом на правдиву і затребувану 
інформацію. По-друге, бюрократії 

відомо про обсяг попиту на її послу-
ги. Володіючи такою інформацією, 
бюрократія завжди матиме спокусу 
отримати додаткові вигоди, навіть 
якщо вони шкодять інтересам су-
спільства. Серед представників біхе-
віорістичного підходу важливе місце 
займають ідеї американського еконо-
міста, члена адміністрації Р. Рейгана 
В. Нісканена. Він вперше підійшов 
до аналізу бюрократії як до діяльно-
сті фірми, а саме як співвідносяться 
обсяг наданих бюрократією послуг 
та витрат на її утримання. Головне 
питання, яке ставив В. Нісканен у 
своїх пізніших роботах було: що мак-
симізують бюрократи якщо взагалі 
щось максимізують? Відповідь може 
полягати у тому, що бюрократ, як і 
будь-який індивід, максимізує власну 
корисність. Якщо фірма максимізує 
прибуток і свою вартість, то бюрократ 
максимізує заробітну плату, службові 
привілеї, суспільну репутацію, владу 
тощо. В той же час це не означає, що 
всю бюрократію необхідно розглядати 
лише з позицій егоїстичної поведінки. 
Окремі представники бюрократії дійс-
но намагаються служити суспільним 
інтересам в рамках пануючої ідеоло-
гії. Однак і вони не здатні повністю 
забезпечити дотримання інтересів 
всіх членів суспільства, оскільки не 
володіють повною інформацію про них 
[30]. Крім того, бюрократія нижчої 
ланки фактично не володіє важелями 
максимізації особистих корисливих 
інтересів. Характерною рисою праць 
В. Нісканена є те, що він не вважає 
бюрократію ні абсолютним добром, 
ні абсолютним злом. Її необхідність 
є об’єктивною, а недоліки у функці-
онуванні обумовлюються не самою 
сутністю бюрократії, а середовищем 
її функціонування. Значною мірою з 
цим можна погодитися.

На підґрунті існування провалів 
бюрократії розвиваються концепції, 
основні ідеї яких лежать у площині 
оцінки ефективності діяльності бю-
рократії. Як і у випадку визначення 
ролі бюрократії у суспільстві, тут 
також присутні крайні підходи. Так, 
професори університету Каліфорнії 
Дж. Рау та П.Е. Еванс (2000) [33] 
вважають, що корумповані уряди не 
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мотивовані у серйозному моніторингу, 
тому підхід принципал/агент відносин 
тут не спрацьовує. Бюрократія всіма 
силами намагається не розкривати 
інформацію повністю. Крім того, 
побудова відносин принципал/агент 
здійснюється на принципах повної 
свободи дій уряду та передбачувано-
сті дій бюрократії для уряду. Однак 
у такій ієрархії втрачається місце 
суспільства, або ж ієрархічні зв’язки 
із суспільством будуються на тому ж 
принципі – повна свобода бюрократії 
та контроль над громадянами. Своє 
дослідження Дж. Рау та П.Е. Еванс 
проводили на прикладі країн, що роз-
виваються, використовуючи крос-дер-
жавні порівняння. Україна не тільки 
за рівнем економічного розвитку, але 
і за ступенем інституціональної зріло-
сті суспільства та розвитку демократії 
відноситься до країн, що розвивають-
ся. Тому описані ризики відносин 
принципал/агент яскраво виражені 
і в українській системі бюрократії. 
Всі вони є переважно результатом 
непрозорості інформації, тому ключ 
до їх елімінування досить простий – 
інформація про діяльність уряду та 
всіх адміністративних організацій має 
бути транспарентною (прозорою) для 
суспільства. Це, перш за все, означає, 
що вона має бути доступною, своє-
часною і зрозумілою для всіх членів 
суспільства.

Економісти Світового банку С. Нак 
та Л. Кіффер (1994) [24] розробили си-
стему оцінки ефективності бюрокра-
тії, наголошуючи на обов’язковості 
таких показників як ризик невико-
нання умов договору, ризик експро-
пріації, корупція, якість бюрократії. 
Професор Гарвардського університету 
Р. Путнем вважає за необхідне дода-
ти до системи оцінки ефективності 
бюрократії етичні показники, що 
обумовлює необхідність розробки ко-
дексу етичних стандартів [32]. Ризик 
втрати бюрократією ефективності 
вищий у випадку, якщо бюрократія 
є корпоративною (наприклад, олі-
гархія), або бюрократія пов’язана з 
політичним лідером (вождем). Обидві 
форми бюрократії обмежують право 
голосу (тоталітаризм – прямо, олігар-
хія – непрямо, через фальсифікацію 

та підкуп виборців), тому існує ризик 
їх трансформації в охлократію. Теорії, 
які сформувались на основі реаліс-
тичної концепції бюрократії, тяжіють 
до того, що бюрократія є об’єктивно 
необхідним інститутом державного 
управління. Вони не заперечують, що 
бюрократії властиві недоліки, оскіль-
ки в основі її формування – людина зі 
своєю суб’єктивною системою ціннос-
тей. Саме тому діяльність бюрократії 
має перебувати під контролем суспіль-
ства, передусім через відкритість і 
доступність інформації про неї.

Резюме. Бюрократія об’єктивно є 
невід’ємним інститутом державного 
управління, хоча її розвиток у різних 
суспільствах свідчить про ризики про-
валів і дисфункцій.

1. Сучасні дослідження бюрокра-
тії зосереджені навколо чотирьох 
основних концепцій: веберівської, 
східної, марксистської та сучасної. 
Серед основних концепцій бюрократії 
ми виділили також тоталітарну (ра-
дянську), яка має свої особливі харак-
теристики, відмінні від східної кон-
цепції. Особливою характеристикою 
радянської бюрократії є зрощення 
партійного керівництва з державним 
управлінням, зосередження в руках 
держави економічної і політичної 
влади, контроль з боку держави за до-
помогою бюрократії усіх сторін життя 
суспільства. Сучасна (реалістична) 
концепція бюрократії є домінуючою 
системою поглядів у ХХ-ХХІ століт-
ті. На її основі відбувається розвиток 
сучасних європейських та американ-
ських теорій бюрократії. 

2. До бюрократії склались два ос-
новні крайні підходи – критичний та 
ідеалістичний. Згідно із критичним 
напрямом бюрократія є організмом 
паразитичним, який нездатний бути 
виразником суспільних інтересів. 
Ідеалістичний підхід наголошує на 
виключній професійності та ефектив-
ності бюрократії. В основі критики 
бюрократії лежить ідея суб’єктивізму, 
упередженості, прагнення бюрократії 
до реалізації власних інтересів понад 
суспільні. На основі суперечностей 
між крайніми підходами склалися 
концептуальні інтерпретації причин 
формування нераціональної бюрокра-
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тії: теорія конфліктності інтересів, 
теорія олігархії, ренто орієнтованої 
поведінки, теорія революції менедже-
рів, теорія суспільного вибору, біхе-
віористський підхід, транзакційний 
підхід. На їх основі розвиваються су-
часні теорії бюрократії, які, не запере-
чуючи об’єктивності самого феномену 
бюрократії, зосереджують увагу на 
пошуку причин провалів бюрократії 
та можливостях їх попередження. 

3. В Україні склався своєрідний 
феномен патології бюрократії, який 
розвивався під впливом двох основних 
чинників. Перший – продовження 
радянських традицій отримання по-
сад завдяки особистим зв’язкам, а не 
за професійними якостями. Другий 
– традиції новітньої історії України, 
коли зайняти ключові позиції в дер-
жавному управлінні стало можливим 
завдяки приналежності до правлячої 
партії та/або олігархічного клану. 
Це не тільки відкрило доступ до 
влади непрофесіоналам, але і ство-
рило замкнену систему «політика 
– бюрократія – великий бізнес», яка 
працює у власних інтересах, а не в 
інтересах суспільства. Ця система має 
само відтворювальний і самопідтриму-
ючий характер і на основі системної 
корупції блокує радикальні зміни у 
політичному та економічному житті 
суспільства. Консервації цього про-
валу сприяють пасивність суспіль-
ства та закритість більшої частини 
інформації про діяльність державної 
бюрократії. Бюрократія такого типу 
не зацікавлена у серйозному моніто-
рингу своєї діяльності та намагається 
не розкривати інформацію про неї 
повністю. Тому одним з головних кро-
ків на шляху розбудови раціональної 
бюрократії в Україні є транспарент-
ність інформації та відокремлення 
бюрократії від політики і бізнесу.

4. Бюрократія сама по собі не є ні 
добром, ні злом, а її наявність є об’єк-
тивною необхідністю в організації 
управління державою. Навіть якщо 
згодом відбудеться відродження кон-
цепції нігілізму та дослідники дійдуть 
згоди щодо необхідності ліквідації бю-
рократії, тоді постане логічне питання 
– чим її замінити. Навіть за високого 
рівня розвитку інформаційних техно-

логій суспільство не здатне до само-
організації, потрібен хтось, хто буде 
забезпечувати організацію процесу 
функціонування держави і виконан-
ня її функцій. У будь-якому випадку 
необхідна група людей, які знають 
як управляти (і тут важливо, щоб не 
відбулась підміна понять – знати, як 
управляти, вміти управляти і бажати 
управляти). Не можна вести мову про 
відмову від бюрократії, але необхід-
но працювати над її оптимізацією. 
Сучасні теорії бюрократії пояснюють 
причини її провалів та обґрунтовують 
необхідність і можливість контролю 
за діяльністю бюрократії. Контроль 
повинен бути спрямований на відпо-
відність суспільних витрат на функ-
ціонування бюрократії результатам її 
діяльності.
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