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ESSENTIAL PARAMETERS OF THE POLITICALjADMINISTRATIVE ELITE
AS A SUBJECT OF MODERNIZATION OF PUBLIC ADMINISTRATION

Статтю присвячено визначенню сутнісних параметрів політико"управлінської еліти, що обу"
мовлюють її здатність визначати напрями та скеровувати процес модернізації публічного управ"
ління. У роботі обгрунтовано наукову доцільність розкриття феномену модернізації публічного
управління як комплексу реформ, що спрямовані на становлення правової держави у формі
міцних і раціонально працюючих інститутів, формування та зміцнення громадянського суспіль"
ства, а також механізмів їх взаємодії з питань розвитку політичної, соціальної та економічної
систем. Автором показано, що головні видові ознаки політико"управлінської еліти слугують
ключем для виявлення сутнісних параметрів останньої як суб'єкта модернізації публічного
управління. Такими характерними ознаками досліджуваної еліти було виявлено: доступ до ре"
сурсу державної влади; специфічні управлінські функції, котрі об'єктивно витікають із самої
сутності політико"управлінській еліті (стратегічні (ініціарна, програмна і мобілізаційна) і суп"
роводжувальні (інформаційно"аналітична, організаційно"виконавча, кадрова, комунікативна та
адаптивна); індивідуальні і групові психологічні та професійні якості, що здатні охарактеризу"
вати представників політико"управлінської еліти як агентів реформ.

The article is devoted to the definition of the essential parameters of political and administrative
elite, which determine its ability to define directions and guide the process of modernization of public
administration. The paper substantiates the scientific appropriateness of revealing the phenomenon
of modernization of public administration as a complex of reforms aimed at establishing the State of
Law in the form of strong and rationally working institutions, the formation and strengthening of civil
society, as well as mechanisms of their interaction on the development of political, social and
economic systems. It is shown that the function of governance of society and the state is objectively
derived from the essence of the political and administrative elite, which concentrates in its hands
the resource of political power and the main instruments of influence on the interests of various
stakeholders both inside and outside the state apparatus. In this regard, the author substantiates
that the main generic characteristics of political and administrative elite are the key to identify the
essential parameters of the latter as a subject of modernization of public administration. There are
such attributes: access to collective (public) resources which the state owns and especially the
resource of state power, which opens access to a high position in the system of public administration;
specific executive functions that objectively derive from the essence of the political"administrative
elite itself (strategic (initiatory, program and mobilization), corresponding to the role of the studied
elite at the phase of preparation the system of public administration to the current challenges and
demands of social development, as well as supporting (informational and analytical, organizational
and executive, personnel, communicational and adaptive), which express the role of the elite at the
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
У ЗАГАЛЬНОМУ ВИГЛЯДІ ТА ЇЇ ЗВ'ЯЗОК
З ВАЖЛИВИМИ НАУКОВИМИ ТА
ПРАКТИЧНИМИ ЗАВДАННЯМИ

В управлінні соцієтальною системою роль політико�

управлінської еліти важко переоцінити, з огляду її особ�

ливе становище у суспільстві. В руках цієї порівняно неве�

ликої привілейованої групи осіб, які займають вищі дер�

жавні посади, концентрується найбільш вагома частина

владних повноважень, обумовлених нормативно�правовою

базою, що визначає спосіб функціонування системи публ�

ічного управління і процес прийняття найбільш важливих

політичних і управлінських рішень. І хоча не можна не виз�

нати, що в умовах сучасних парадигм управління суспіль�

ним розвитком у демократичних країнах, інші елітні гру�

пи, що діють ззовні державного апарату, наприклад,

бізнес�еліти, авторитети з наукового, медійного і експерт�

но�аналітичного середовища, а також різноманітні масові

стейкхолдери (зокрема, впливові неурядові організації

різного спрямування тощо) також чинять суттєвий вплив

на розробку та ухвалення публічної політики, проте цей

вплив завжди відіграє меншу роль, ніж позиція тих, хто

професійно займається державним управлінням як видом

діяльності, об'єктом якого є управління всім суспільством.

Виходячи з цього, вивчення і теоретичне узагальнення спе�

цифічних особливостей функціонування політико�управл�

інської еліти як керівного суб'єкта публічного управління
та її ролі в управлінні і, зокрема, модернізації соцієталь�

ної системи та її складових не втрачає актуальності.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ПУБЛІКАЦІЙ ЗА
ПРОБЛЕМАТИКОЮ ТА ВИЗНАЧЕННЯ
НЕ ВИРІШЕНИХ РАНІШЕ ЧАСТИН ЗАГАЛЬНОЇ
ПРОБЛЕМИ

Сутнісну природу політико�управлінської еліти та її

керуючу роль у соціальному управлінні загалом і модерн�

ізації соціальних систем зокрема, досліджували із позицій

різних концептуальних підходів — функціонального (аль�

тиметричного), ціннісного (асиметричного) та ін. поглядів:

такі вітчизняні вчені: В.А. Гошовська [13], Ю.В. Конотоп�

цева [4], О.І. Крюков [5], А.М. Михненко [21], М.І. Пірен

[19], О. Постоловська [11], В.А. Рихлік [12], Ф.М. Рудич

[14], Н.Ф. Селютіна [16], І.Г. Сурай [17; 18], С.С. Щербина

[22] та багато інших.

Однак, попри грунтовну розробленість цієї наукової

проблеми, явно недостатньою увагою серед фахівців дер�

жавного управління, особливо в Україні, з огляду на вкрай

малу кількість таких досліджень, користується проблема�

тика визначення специфічних параметрів політико�управлі�

нської еліти, що визначають її як основного суб'єкта модер�

нізації публічного управління. Саме цей аспект пізнання ке�

руючої ролі політико�управлінської еліти в розвитку соціаль�

них систем зумовлює актуальність даної розробки.

МЕТОЮ СТАТТІ
Метою статті є визначення сутнісних параметрів полі�

тико�управлінської еліти, що обумовлюють її здатність

визначати напрями та скеровувати процес модернізації

публічного управління.

stage of implementation, adjustment and evaluation of reforms consequences); individual and group
psychological and professional skills that characterize the representatives of the political and
administrative elite as the reforms agents, " a set of administrative competencies and leadership.

Ключові слова: політико�управлінська еліта, публічне управління, модернізація, реформи, функції, лідерство.
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ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ З ПОВНИМ ОБГРУНТУВАННЯМ
ОТРИМАНИХ НАУКОВИХ РЕЗУЛЬТАТІВ

Перш ніж перейти до розкриття поставленої мети, ак�

туальним завданням стане з'ясування змісту такого понят�

тя як модернізація публічного управління.

Термін "модернізація" увійшов у суспільні науки в

1950—1960 рр. Етимологічно він пов'язаний з французь�

кими словами moderne — сучасний, новітній та

modernisation — оновлення, осучаснення. У вітчизняній

фаховій літературі (див., наприклад: [2, с. 19; 7; 8, с. 11—

12; 10, с. 14] тощо) термін "модернізація" найчастіше прий�

нято вживати для позначення керованих змін (реформ)

соціальної системи задля подолання стану відставання від

найбільш ефективних на цей момент (як правило, зарубі�

жних/західних) політичних, економічних чи соціальних

практик.

Досліджуваний термін у соціальних науках часто ро�

зуміють як суто політичну модернізацію, спрямовану на

виникнення порядку відкритого доступу (термін, що був

введений низкою авторитетних вчених�неоінституалістів Д.

Нортом, Д. Уоллісом, Б. Вайнгастом (див: [9]), зміст якого

полягає в публічному контролі над політико�адміністратив�

ною системою та відкритій участі громадян та їх організо�

ваних груп у ненасильницькій конкуренції в політичній, еко�

номічній діяльності та інших сферах суспільного життя че�

рез використання формальних правових процедур. Саме

з інтерпретації політичної модернізації як трансформації

суспільних інститутів у напрямі побудови порядку відкри�

того доступу, випливає й розуміння поняття "модернізація

публічного управління" у деяких сучасних дослідників.

Зокрема нам імпонує позиція Г. Купряшіна, який виз�

начає модернізацію державного (публічного) управління,

що є складовою частиною політичної модернізації, як рух

у напрямі відкритої управлінської системи, корекція роз�

витку якої забезпечується не стільки втручанням правля�

чої еліти, скільки інститутами з саморегульованими меха�

нізмами, що при цьому виникають, а найважливіша умова

існування останніх — система зворотного зв'язку [6, с. 23].

Ми вважаємо підхід інституалістів до розуміння понят�

тя "модернізація публічного управління" достатньо обгрун�

тованим з огляду не те, що саме інституційна слабкість

системи публічного управління в Україні, тобто відсутність

"правильних інститутів" — міцних, раціонально створених

і ефективно працюючих офіційних норм, правил, проце�

дур і практик (правових нормі і приписів), які беззастереж�

но поділяються і приймаються більшістю членів суспіль�

ства, а також установ і організацій (органи публічної вла�

ди), за допомогою яких усі ці інститути реалізуються, зу�

мовлюють більшою мірою, ніж усі інші чинники (у тому

числі зовнішні) домінування різноманітних неформальних

практик у державно�управлінській діяльності вітчизняної

політико�управлінської еліти, її закритість від суспільства

та неефективність як виразника національних інтересів на

міжнародній арені і в середині держави.

Отже, підводячи підсумок цього блоку дослідження,

під модернізацією публічного управління ми будемо розу�

міти комплекс реформ, що спрямовані на становлення пра�

вової держави у формі міцних і раціонально працюючих
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інститутів, формування та зміцнення громадянського сус�

пільства, а також механізмів їх взаємодії з питань розвит�

ку політичної, соціальної та економічної систем, і які вклю�

чають у себе процеси децентралізації і деконцентрації вла�

ди, раціоналізацію відносин між гілками влади, конкрети�

зацію статусу учасників управлінських відносин відповід�

но до нових завдань і принципів публічного управління,

підвищення стабільності державно�управлінських ме�

ханізмів, процедур балансування інтересів, сфер відпові�

дальності і повноважень структурних елементів виконав�

чої влади.

Аналізуючи політико�управлінську еліту як суб'єкта

модернізації публічного управління, необхідно вказати на

ряд особливостей її функціонування, що обумовлюють

здатність впливати на цю підсистему соціального управлі�

ння. Функція управління суспільством і державою об'єктив�

но витікають із самої сутності політико�управлінської елі�

ти, яка концентрує у свої руках ресурс політичної влади і

головні важелі впливу на втілення інтересів різноманітних

зацікавлених сторін як усередині, так і ззовні державного

апарату. Можна навіть стверджувати, що сенс існування

досліджуваної субеліти полягає, насамперед, у тих функ�

ціях, які вона виконує.

Серед дослідників не існує одностайності щодо виз�

начення таких функцій. В якості її основних функцій

більшість науковців (див., наприклад роботи: [3—4; 11;

14—18; 20; 22] як правило пропонується розглядати такі:

визначення національних і геополітичних пріоритетів дер�

жавної політики, а також вироблення відповідної стратегії

їх реалізації; зміцнення стабільності та єдності суспільства,

стійкості його політичної та економічної систем до

зовнішніх і внутрішніх викликів через забезпечення кон�

сенсусу з фундаментальних принципів життєдіяльності

держави, аналізу і узгодження інтересів різних соціальних

верств і груп населення; відображення у політичних і дер�

жавних програмах інтересів та потреб різних соціальних

груп; захист національних ресурсів та особистого майна

громадян; створення ефективного контролю за функціо�

нуванням механізму реалізації політичних задумів; проду�

кування суспільно значущих норм і стандартів; ефективне

кадрове забезпечення державної політики; підтримання

стабільності та спадковості розвитку політичної системи;

забезпечення доступу населення до управління державою

через відповідні соціальні інститути, у тому числі через роз�

виток громадянського суспільства; об'єднання зусиль

різних політичних акторів і спрямування їх в єдине русло

прогресивного розвитку суспільства; гарантування базо�

вих життєвих цінностей для населення (здоров'я, безпека,

право на соціальний захист) тощо.

Як бачимо, означені функції еліти, яка править і уп�

равляє суспільством і державою, розуміється дослідника�

ми достатньо широкого. Однак не можна не визнати, що ці

функції безумовно притаманні і політико�управлінській

еліті. Навіть більше, вона є власником держави як управ�

лінського механізму за фактом приналежності до держав�

ного апарату і контролю ключових державних посад. Че�

рез цю специфіку політико�управлінської еліти в означе�

них вище функціях іманентно простежується й її роль як

ініціатора соціальних змін.

Грунтуючись на характеристиці функцій, розкритих у

фаховій літературі, можна окреслити роль політико�управ�

лінської еліти як суб'єкта модернізації публічного управ�

ління. Зосереджуючи у своїх руках державну владу, що

локалізується в політичних і адміністративних посадах си�

стеми публічного управління, при реалізації цілей і завдань

реформи публічної влади досліджуваній еліті приманні

специфічні управлінські функції. Останні, виходячи з прин�

ципу алгоритмізації будь�якої реформи як процесу, реалі�

зованого у формі послідовних процедур, що мають конк�

ретні стадії запуску, буде доцільним поділяти на дві великі

групи: стратегічні, що відповідають ролі політико�управлі�

нської еліти на стадії підготовки системи публічного управ�

ління до актуальних викликів і вимог соціального розвит�

ку; супроводжувальні, які виражають роль еліти на етапі

їх імплементації, корегування та оцінки наслідків.

До перших слід відносити:

— ініціарну, що спрямована на моніторинг і консуль�

тування з зовнішніми зацікавленими групами з приводу

оцінки інтересів і запитів різних соціальних груп суспільства

щодо оптимальної моделі публічного управління; фактич�

но це функція аналізу майбутньої політики у цій сфері;

— програмну, що полягає у розробці концепцій, стра�

тегій і програм, а також розробці дієвих механізмів рефор�

мування публічного управління як цілісної системи інсти�

тутів публічної влади, їх раціональної взаємодії та функц�

іонування;

— мобілізаційну, що забезпечує мобілізацію кадро�

вих, організаційних, технічних і фінансових ресурсів дер�

жавного апарату для імплементації задуманого курсу ре�

форм.

Призначення супроводжувальних функцій, як за�

значалося, полягає у забезпеченні підтримки реформ і

оцінки їх наслідків:

— інформаційно�аналітична, що сконцентрована на

аналізі і верифікації стану імплементації реформ пуб�

лічного управління на різних її стадіях;

— організаційно�виконавча — демонструє роль осо�

бистісних і професійних якостей політико�управлінської

еліти, зокрема, керівних кадрів публічної служби у забез�

печенні конкретних кроків очолюваних ними органів ви�

конавчої влади з реалізації програми адміністративної ре�

форми;

— кадрова — зосередження на підготовці, мотивації та

адаптації середнього та низового складу публічної служби

для реалізації задуманих реформ (залежить в основному від

лідерських якостей керівників органів виконавчої влади);

— комунікативна, що є діяльністю з інформаційної

підтримки імплементації адміністративної реформи у пуб�

лічному просторі (як демонструє досвід зарубіжних країн,

золотим правилом легітимізації будь�яких реформ є актив�

на комунікація їх ініціаторів з суспільством у мас�медійно�

му просторі);

— адаптивна — демонструє здатність політико�

управлінської еліти пристосовуватися до наслідків прове�

деної реформи, що виражається в залежності від резуль�

татів останньої, а також діючої моделі політичної системи

і політичного режиму, рівня її легітимізації у суспільстві і

підтримки бюрократією (чиновництвом) щонайменше в:

а) ініціюванні нею нової реформи; б) проведенні окре�

мих точкових змін; в) згортанні реформи і цементуванні

існуючої моделі публічного управління.

Під час аналізу політико�управлінської еліти як суб'єк�

та модернізації публічного управління не можливо не торк�

нутися проблеми ролі у цьому процесі індивідуальних і гру�

пових психологічних і професійних якостей її представників.

Власне сама функція управління державою і суспільством

вимагає наявність певних якостей у тих, хто через свій висо�

кий статус у державних інститутах має доступ до участі у

прийнятті ключових політико�управлінських рішень.

Як відомо, у фаховій літературі існує широкий спектр

думок з приводу наявності у політико�управлінській еліті

певних характеристик, що обумовлюють її здатність до

державно�управлінській діяльності.
На важливості володіти представниками еліти, особ�

ливо тієї її частини, яка безпосередньо асоціюється із уп�

равлінням державою, певними набором професійних
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знань, умінь, навичок, особливих психологічних і со�

ціальних якостей, морально�духовними характеристиками,

а також обов'язку нести правову та моральну відпові�

дальність за стан справ у тій галузі публічного управління,

якою вона керує, наголошують, зокрема, В. Гошовська,

Л. Пашко, Ф. Рудич, І. Пірен, В.А. Ребкало, Г. Дмитренко,

Т. Ріктор, М. Логунова та ін. [12, с. 10; 13, с. 29; 15, с. 4; 19,

с. 55] тощо.

Закони функціонування людської психіки та багатові�

кова історія людства не дозволяють сумніватися у тому,

що без наявності хоча б у окремих представників еліт роз�

винутих професійно�ділових і соціально�психологічних

якостей, передусім лідерства, які сприяли проведенню змін

у соціумі, будь�який соціальний прогрес був би прирече�

ний на стагнацію. А отже, пізнання політико�управлінсь�

кої еліти як суб'єкта модернізації буде не можливим без

врахування ролі психологічних чинників у цьому процесі.

Ряд вітчизняних дослідників [1, с. 2—4; 21, с. 82—83],

грунтуючись на аналізі поведінки керівників під час впро�

вадження реформи публічного управління у ряді зарубіж�

них країн, окреслюють такі лідерські та інші специфічні для

реформаторської діяльності професійно�ділові якості:

вміння проголошувати зміни і брати на себе керівництво їх

запровадження; спроможність швидко визначати стра�

тегічні напрямки змін у своїй організації і мобілізувати ре�

сурси навколо них; здатність запроваджувати обмін корис�

ним досвідом для згладжування гострих моментів органі�

заційних змін у підпорядковані йому структурі; вміння ви�

ступати достовірним і швидким джерелом інформації про

зміни в своєму органі управління; здатність залучати своїх

підлеглих до процесу змін, враховуючи їхні думки щодо

розробки нової моделі функціонування управлінських

відносин; спроможність мотивувати підлеглих для підтрим�

ки процесу змін, зокрема шляхом поєднання просування

по службі та поліпшення умов праці з ефективним прове�

денням реформи; вміння забезпечувати об'єктивність та

відкритість будь�якої процедури, що оцінює кваліфікацію,

вміння чи результати роботи персоналу під час реформи;

здатність до врахування навіть незначної критики, заува�

жень чи будь�яких пропозицій, що висловлюються з боку

підлеглих; спроможність керівника уникати вплутування

себе у будь�які конфлікти або суперечки, навіть якщо кон�

фліктуючі сторони вбачають в його особі арбітра.

Ми погоджуємось із такою характеристикою якостей

політико�управлінської еліти як агентів реформ, оскільки

в ній віддзеркалено як управлінські компетенції, які не�

обхідні для керівних кадрів в сфері публічного управлін�

ня, так і роль лідерства як особливої психологічної якості.

Аналізуючи природу лідерства у фаховій літературі,

українська дослідниця І. Сурай має рацію, розглядаючи три

підходи до сучасного трактування такого феномену, які не

виключають один одного, а скоріше доповнюють: 1) лідер�

ство як різновид влади; 2) лідерство як управлінський ста�

тус; 3) лідерство як вплив на інших людей [17].

Таке розуміння лідерства як суміщення в одній особі

високого статусу у владній ієрархі у формі керівної поса�

ди, управлінських компетенцій і авторитетності його як

керівника в очах підлеглих обумовлює високу, навіть кри�

тичну, роль даної характеристики у складі соціально�пси�

хологічних і професійно�ділових якостей представника

політико�управлінської еліти як суб'єкта модернізації пуб�

лічного управління.

ВИСНОВКИ ТА ПЕРСПЕКТИВНІ НАПРЯМИ
ПОДАЛЬШИХ НАУКОВИХ ДОСЛІДЖЕНЬ

Отже, в роботі обгрунтована наукова доцільність роз�

криття феномену модернізація публічного управління як

комплексу реформ, що спрямовані на становлення право�

вої держави у формі міцних і раціонально працюючих

інститутів, формування та зміцнення громадянського сус�

пільства, а також механізмів їх взаємодії з питань розвит�

ку політичної, соціальної та економічної систем.

Показано, що головні видові ознаки політико�управл�

інської еліти слугують ключем для виявлення сутнісних

параметрів останньої як суб'єкта модернізації публічного

управління. Такими характерними ознаками досліджува�

ної еліти було виявлено:

— доступ до колективних (суспільних) ресурсів, яки�

ми розпоряджається держава; специфічні управлінські

функції, котрі об'єктивно витікають із самої сутності пол�

ітико�управлінській еліті при реалізації цілей і завдань ре�

форми публічної влади (ініціарна, програмна, мобілізац�

ійна, інформаційно�аналітична, організаційно�виконавча,

кадрова, комунікативна та адаптивна);

— індивідуальні і групові психологічні і професійні

якості, що здатні охарактеризувати представників по�

літико�управлінської еліти як агентів реформ, — комплекс

управлінських компетенцій, які необхідні для кожного ке�

рівника в сфері публічного управління, а також лідерства.

Розглянута проблематика актуалізує вивчення моти�

вації політико�управлінської еліти в таких інституціональ�

них змінах, як реформа публічного управління, що і буде

зроблено у наступних наукових роботах.
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