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В статье анализируется опыт ис-
следования проблемы политико-админи-
стративных отношений и построения их 
моделей в науке государственного управ-
ления современного периода. Автор акцен-
тирует внимание на прямой зависимости 
эффективности этих отношений от ком-
петенций составляющих. Изучение осо-
бенностей взаимоотношений политика / 
администрация предлагается в контексте 
их коммуникативной природы и с учетом 
роли “третьей стороны”. 

Ключевые слова: государственное 
управление, политико-административные 
отношения, компетенция, коммуникация.

Введение. На современном этапе 
становления демократического 
общества объективно возрастает 

роль коммуникативной составляющей вла-
сти и коммуникативной функции властных 
структур различного уровня, особенно тех, 
которые обеспечивают разработку и реа-
лизацию государственной политики.

В исследовании процессов политико-ад-
министративной коммуникации известны-
ми украинскими и зарубежными учеными 
сложились определенные традиции. Эти 
традиции формируют основу для изучения 
особенностей политико-управленческих 
отношений современного периода – пери-
ода реформирования и модернизации.

Изложение основного материала. Сре-
ди научных разработок проблемы зару-
бежными учеными следует отметить ис-
следование коммуникативных связей в 
сфере государственного управления сле-
дующих авторов: Т. Вернхейн, Дж. Эберба-
хе, О. Рабренович, Б. Рокман, Э. Тоффлер, 
В. Комаровский, Л.В. Сморгунов; коммуни-
кативное направление представлено в по-
литической науке работами Ю. Хабермаса 
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(аспект коммуникативного действия). Ком-
муникативный аспект украинской науки 
государственного управления разрабаты-
вали: О. Бабкина, В. Бакуменко, С. Бронико-
ва, Н. Днипренко, Н. Драгомирецька, В. Кня-
зев, Ю. Сурмин, С. Кравченко, С. Куницын, 
В. Малиновський, О. Машков, П. Надолиш-
ний, Н. Нижник, И. Плотницька, Г. Почепцов, 
И. Слисаренко, С. Хаджирадева.

Кризисные явления в традиционной 
модели управления привлекли внимание 
к проблеме дихотомии политика/админи-
страция и актуализировали поиск оптималь-
ного взаимодействия этих составляющих. К 
известным зарубежным разработкам при-
надлежит коллективный труд под редакци-
ей Тони Верхейна “Политико-администра-
тивные отношения: кто стоит у власти?” [4].

Авторы работы в основу проблемы вза-
имодействия политики и управления за-
кладывают разделение и взаимодействие 
властей, различия присущих им функций, 
а также противопоставление политики как 
искусства и управления как технологии. 
Для выстраивания отношений предлага-
ется модель стабильности взаимодействия 
политиков и чиновников, что, по мнению 
авторов, позволит преодолеть явления де-
стабилизации системы управления и от-
сутствия стойких тенденций к развитию 
администрацией своей политической роли, 
несмотря на очевидность ее политизации.

Опыт исследования проблемы в науке 
государственного управления Украины де-
монстрирует эволюцию разработок фено-
мена. К первым фундаментальным иссле-
дованиям в теории науки относим работы 
В.В. Голубь (Токовенко), посвященные про-
блемам взаимоотношений и оптимизации 
взаимодействия политического руководства 
и государственного управления. Украинская 
исследовательница, проанализировав деся-
тилетний опыт политико-управленческой 
практики (с 1991 года), предлагает модель 
демократически гибкого взаимодействия 
политического руководства и государствен-
ного управления в Украине [6].

В частности, акцентируется внима-
ние на отношениях политической элиты 
и бюрократии, которые обнаруживают 
две извечные тенденции: со стороны эли-
ты – стремление к усилению контроля 

над бюрократией, со стороны бюрократии 
– любым способом избежать контроля и 
“приватизировать государство”.

Решение проблем политико-админи-
стративных отношений нашло продолже-
ние в исследованиях отечественного тео-
ретика В. Солових. Монография ученого 
“Политико-управленческие отношения: ме-
тодология и практика” придает изучению 
властных коммуникативных особенностей 
новый ракурс, углубляя конкретизацию 
феномена в зависимости от парадигмаль-
ных ориентиров науки государственного 
управления и процессов общественной 
трансформации [5]. На выстраивание ком-
муникативных связей относительно новых 
зависимостей и приоритетов между поли-
тиками и управленцами начинают действо-
вать глобализационные процессы.

В. Солових предлагает понятие опти-
мальности отношений, основанной на со-
ответствии определенным принципам: 
детерминизма, соответствия, сбалансиро-
ванности, эффективности, открытости, ко-
торые способны обнаруживать стабилиза-
ционные эффекты.

Решение проблемы политического и 
административного аспектов в государ-
ственном управлении предложено в модели 
сбалансированности как стратегии рефор-
мирования государственного управления 
в исследованиях А. Валевского, который 
предлагает путь решения ее на примере мо-
дели внедрения и функционирования ин-
ститута государственных секретарей. Такой 
опыт является продуктивным в реформиро-
вании политической системы и построении 
качественно новой системы государствен-
ного управления, которая, в свою очередь, 
требует повышения институциональной 
способности правительства путем размеже-
вания политических и административных 
функций, деполитизации государственной 
службы и развития коалиционного меха-
низма формирования правительства [1].

Проблема политико-административного 
взаимодействия современного этапа актуа-
лизировала создание коллективной работы 
“Концептуальные основы взаимодействия по-
литики и управления” [2]. Авторским коллек-
тивом Национальной академии государствен-
ного управления при Президенте Украины 
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осуществлен комплексный анализ взаимос-
вязи и взаимодействия политики и управле-
ния, определены пути и механизмы их совер-
шенствования и усиления для современного 
этапа развития украинского общества. Воз-
можности оценки взаимодействия политики 
и управления расширены за счет применения 
синергетического подхода к анализу сложных 
социальных процессов и явлений.

Во всех рассмотренных работах продол-
жает свое развитие тезис об очевидности 
тенденций поглощения в условиях активно-
го процесса проведения административного 
реформирования политической составля-
ющей административной и, как следствие, 
негативное влияние этих тенденций на де-
мократизацию украинского общества.

Политизированность бюрократии в упо-
мянутом контексте В. Комаровський связыва-
ет с нацеленностью административной элиты 
на самостоятельное овладение властью, а не 
на выполнение решений правительства [3]. 

Дальнейший анализ состояния пробле-
мы и путей ее решения требует уточнения 
понятия “политико-административный”. С 
этим понятием в научной литературе связы-
вают определенные процессы и взаимодей-
ствия, сопровождающие функционирова-
ние современной исполнительной власти, 
ее взаимоотношения с политическими и 
общественными акторами при разработке, 

принятии и реализации государственной 
политики. Формула “политика/админи-
страция” занимает прочные позиции в на-
учных исследованиях, смысл ее раскрыва-
ется в характере деятельности государства, 
которая разделена на две части – решение 
и их исполнение: политики принимают ре-
шения, чиновники обеспечивают их испол-
нение и непосредственно исполняют.

Новый ракурс проблеме изучения поли-
тико-административных отношений при-
дают исследователи кадровой политики 
Института государственного управления 
Великобритании. Они предлагают типоло-
гию-матрицу политико-административных 
отношений между политическим руково-
дителями и высшими государственными 
служащими, поскольку последние имеют 
наибольшее влияние на разработку и реа-
лизацию политического курса [9].

Ученые, утверждая очевидность по-
литизации взаимоотношений, за основу 
их типизации принимают политический 
цикл. Известно, что этот цикл состоит из 
нескольких этапов: повестка дня, разра-
ботка политики, принятие политических 
решений, реализация политики, оценка 
политики. Для упрощения сравнения по-
литический цикл делится на две части: раз-
работка политики и реализация политики 
и представляется в виде таблицы:

Таблица 

РАЗРАБКА ПОЛИТИКИ 
кто является доминирующим актором в раз-
работке политики (на основе привлечения 
правящей партией к разработке политики)
ПОЛ ВП

РЕАЛИЗАЦИЯ ПОЛИТИКИ
кто является доминирую-
щим актором на стадии ис-
полнения политики

ПОЛ 1 Доминирование 
  политиков

2

ВП
3

Бюрократическая 
 автономия 4

ПОЛ – политические исполнители, политические руководители
ВП – высокие и высшие должности в органах управления, которые осуществляют 

реализацию политики, политические консультации и т.п.

Представленные измерения не являются 
дихотомическими, они непрерывны и дли-
тельны, что в таблице отражается как воз-
можные модели политико-административ-
ных отношений, в том числе взаимодействия. 
Крайнее положение каждого континуума 

принадлежит или администраторам, или по-
литикам, участвующим только в конкретной 
фазе цикла политики. Как видим, на каждом 
этапе преобладание переходит или к поли-
тической власти, или к высшему корпусу 
государственной службы. Цель такого под-
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хода состоит в том, чтобы определить, какая 
группа является наиболее доминирующей в 
обоих направлениях: или политические ру-
ководители, или высшие государственные 
служащие. Поскольку это не дихотомия, а 
континуум, доминирование одной группы 
возможно, но не настолько, чтобы другая 
полностью приблизилась к нулю.

Такой процесс является непрерывным, 
основанным на определенной ступени ав-
тономии, которую имеют высшие чинов-
ники, будучи в роли исполнителей поли-
тики. Можно представить, чем очевиднее 
движение по направлению к нижней части 
типологии, где расположены высшие госу-
дарственные служащие, тем больше чинов-
ников из верхней части выполняют поли-
тику и политические руководители меньше 
способны вмешиваться. Тогда доминиру-
ющим актором является высший государ-
ственный служащий. С другой стороны, чем 
более очевидным является движение в на-
правлении к верхней части этого контину-
ума, тем больше чиновников верхней части 
потеряно на этапе осуществления полити-
ки и больше политических руководителей 
вмешивается в политику реализации. Как 
следствие, происходит движение к полити-
зированной системе, и доминирование при-
надлежит политическим руководителям.

Кроме того, важно не забывать, что “по-
литические исполнители” – это политики 
исполнительной составляющей. Политико-
административные отношения этого уров-
ня касаются отношений между высшими 
чиновниками и политическими руководи-
телями, а не между высшими чиновниками 
и политиками – парламентариями.

На каждом этапе преобладание перехо-
дит к политической власти или к высшему 
корпусу государственной службы, одна-
ко только одна группа может оставаться 
доминирующей: или политические руко-
водители, или старшие государственные 
служащие. Двигаясь вверх, высшие госу-
дарственные служащие все больше участву-
ют в осуществлении политики, а политиче-
ские руководители меньше вмешиваются. 
Как следствие, доминирующим актором 
является высший государственный служа-
щий. С другой стороны, это движение вверх 
приводит к потере части чиновников на эта-

пе осуществления политики и увеличивает 
количество политических руководителей, 
которые вмешиваются в ее реализацию. 
Как следствие, происходит движение к по-
литизированной системе и доминированию 
политических руководителей.

Результатом построения такой типоло-
гии-матрицы являются четыре различных 
квадранта политико-административных 
отношений, где квадрант 1 показывает 
крайне политизированную систему; про-
тивоположный ему квадрант 4 является 
технократической политико-администра-
тивной системой. Квадрант 3 – таким, 
что называют “классической” системой, 
однако это не означает, что система кон-
сервативная без детерминирования совре-
менных функций, а лишь указывает на то, 
что эта система ближе к так называемой 
Веберо-Вильсоновской концептуализации 
политико-административных отношений. 

Квадрант 2 достаточно нереален: по-
скольку разработка политики происходит до 
ее реализации, поэтому на этапе разработки 
высший государственный служащий не вы-
ступает доминирующим актором, так же как 
в реализации политики политический руко-
водитель не является доминирующим.

Большинство моделей политико-адми-
нистративных отношений тяготеют к ква-
дрантам 1, 4 или к центру типологии. При 
обнаружении тенденции сходиться к цен-
тру политико-административные отноше-
ния характеризуются сотрудничеством и 
отсутствием доминирования одной из со-
ставляющих коммуникативного процесса. 
В таком случае действует одновременно 
тенденция “бюрократизации политики” и 
“политизации бюрократии”.

При таких условиях для оптимизации 
политико-административных отношений 
приобретает решающее значение взаим-
ное доверие между двумя составляющими 
коммуникативного процесса. Опираясь на 
правильную и достаточную информацию, 
доминирующий в отношениях актор (по-
литик/администратор – в соответствии с 
представленной таблицей) имеет возмож-
ность согласовывать цели и решать про-
блемы. Тогда приобретает статус аксиомы 
утверждение, что политико-администра-
тивные отношения будут оптимизиро-
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ванными или стабилизированными, когда 
государственные служащие будут иметь 
соответствующие основные компетенции.

В пространстве государственного управ-
ления компетенции государственных служа-
щих являются более актуальными, чем ком-
петенции политиков, также необходимых 
для “надлежащих” отношений. Предложен-
ная матрица отношений помогает сформи-
ровать четыре основные важные компетен-
ции государственных служащих, связанные 
с квадрантом, в зависимости от которого 
одни компетенции будут иметь более значи-
мые размеры, чем другие. Здесь необходи-
мо заметить, что значимость компетенции 
касается только того, что государственный 
служащий должен иметь с точки зрения ква-
лификации, опыта или способностей.

Так, статусом “спаситель” предлагается 
наделить государственного служащего, име-
ющего возможности для достижения желае-
мого результата. Прежде всего это важно в 
квадранте 3, где доминирующим актором яв-
ляется государственный служащий, который 
должен быть в состоянии обеспечить выпол-
нение политической линии. Это означает 
также умение находить творческие реше-
ния для реализации политики оптимальным 
образом в пределах заданных ограничений 
(например, руководство управлением). Та-
кой государственный служащий должен 
быть менеджером, поэтому управленческие 
способности государственного служащего 
приобретают все большее значение на этапе 
нового государственного управления. Быть 
хорошим менеджером и реализатором по-
литики предполагает наличие различных, а 
иногда и противоречивыхролей [7, с. 98].

Статус государственного служащего, ко-
торый “заставляет события происходить”, 
требует не только творческих способностей 
для нахождения решения и эффективно-
го управления. Здесь необходимы своего 
рода технические знания, чтобы понять, 
что должно быть сделано и каким образом. 
Такие способности имеют решающее зна-
чение в квадранте 3, где государственный 
служащий является доминирующим акто-
ром, и, согласно Веберу, признаются луч-
шим способом управления государством,  
при котором политические исполнители 
формируют политические линии, а государ-

ственные служащие выполняют их. Однако 
это возможно только тогда, когда государ-
ственные служащие ценятся за их знания и 
опыт, который лежит в основе бюрократии. 
Квадрант 4 представляют технократы, когда 
к управлению государством приобщаются 
эксперты, которые являются государствен-
ными служащими и без технических зна-
ний и здравого смысла не могут принимать 
правильные решения.

Затем типу политический “адвокат” ин-
туитивно понятны навыки, позволяющие 
посмотреть на политическую ситуацию не-
предвзятым или нетрадиционным способом. 
Речь идет о способности иметь политическое 
“чувство”, а не реальные навыки, это дей-
ствительно врожденные качества. Главным 
здесь является обладание способностью 
оценивать политические позиции, иметь ин-
туицию к оценке политических рисков и ду-
мать, не столько опираясь на рациональный 
смысл, сколько с использованием политиче-
ского смысла, иметь способность к созданию 
политических коалиций [7, с. 101–102]. Этот 
тип имеет значение, если государственный 
служащий является доминирующим акто-
ром в разработке политики.

В квадранте 4, как уже отмечалось, госу-
дарственные служащие нуждаются в техни-
ческой компетенции, но технические знания 
сами по себе не являются достаточными. Не-
обходимость политической интуиции, чтобы 
оценить ситуации в будущем, имеет большее 
значение. В квадранте 3 не требуется выс-
ших политических и даже философских ин-
туиций для оптимизации отношений, здесь 
ожидается просто надлежащее исполнение. 
Нахождение в квадранте требует представ-
ления о моральных понятиях, на которых 
основаны политический курс или линия. 
Остальные компетенции не являются необ-
ходимыми для политического исполнителя.

Трудно определить компетенции го-
сударственного служащего в квадранте 1. 
Как доминирующие политические руково-
дители, которые активно разрабатывают и 
реализуют политику, эти государственные 
служащие не нуждаются в конкретных ка-
чествах. Единственное качество, которое 
важно – мудрость. Здесь компетенций 
меньше, чем у государственных служащих 
квадрантов 2 и 4, однако нужны политиче-
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ские интуиции для достижения стратеги-
ческих целей [9].

Как следствие, возможны четыре ре-
зультата политико-административных 
взаимодействий. Высокий политический 
контроль склоняется больше к доминиро-
ванию политических руководителей, в то 
время как высокая административная не-
зависимость – к доминированию высших 
государственных служащих. Ситуация по-
литического доминирования присутствует, 
если одновременно административная не-
зависимость низкая, из-за близости полити-
ческой власти к администрации и строгого 
соблюдения инструкций, которые она пред-
лагает, политический контроль высокий 
(верхний левый угол). Противоположная – 
ситуация бюрократической автономии, где 
низкое политическое управление и высокая 
административная независимость: домини-
рующий актор – высший государственный 
служащий, который расположен в нижнем 
правом углу.

Если налицо ситуация низкого политиче-
ского контроля и низкой бюрократической 
независимости, то тогда речь идет о “невме-
шательстве” или “политическом тупике”, 
когда отсутствует реально доминирующий 
актор. Наконец, ситуация политико-адми-
нистративной взаимной дополняемости 
возникает тогда, когда и политический кон-
троль, и административная независимость 
являются высокими. Это ситуация, когда 
оба актора являются доминирующими, так 
как обнаруживают взаимное уважение: по-
литические руководители уважают опыт 
и знания высших должностных лиц, а эти 
должностные лица взамен уважают полити-
ческие приоритеты и лояльность. Это будет 
центром типологии.

Необходимо отметить, что подобное 
упрощение метода исследования не со-
держит оценки успешности политики и 
ее корректировки, не учтены также дру-
гие субъекты, которые могут участвовать 
в разработке политики. В моделях не учи-
тывается “третья сторона” – все виды 
структурно привлеченных советников или 
помощников государственной службы, ко-
торые принимают определенное участие в 
разработке государственной политики и, 
возможно, влияют на отношения между 

высшими чиновниками и политическими 
руководителями. Поэтому модели комму-
никативных связей в дальнейшем должны 
предусматривать и третьих лиц. 

Главной задачей советников, консуль-
тантов является предоставление консуль-
таций и, следовательно, выполнение роли 
стратегических партнеров, которые имеют 
влияние в политическом процессе и в фор-
мировании политико-административных 
отношений. Политический оттенок совет-
ника может быть очень важным [8], поэтому 
государственные служащие воспринимают 
их деятельность как угрозу своей работе. 

Выводы. Таким образом, исходя из опыта 
изучения и решения проблемы эффективно-
сти взаимодействия политиков и чиновников 
в политико-административных отношениях, 
представляется возможным предположить 
координирование по такому сценарию: 

– автономия в принятии решений, ка-
сающихся управления структурой власти, 
в обмен на повышенную ответственность, 
в том числе ответственность за отрицатель-
ный результат или отсутствие результата;

– усиление акцента в управленческой 
деятельности по предоставлению услуг с 
соблюдением бюрократических принци-
пов, такого как непрерывность и иерархия;

– автономия не ограничивается благо-
даря ослаблению политического контроля, 
позволяет укреплять власть высших госу-
дарственных служащих.

В перспективе можно говорить о необ-
ходимости постоянного мониторинга про-
цессов политико-административной ком-
муникации с целью построения моделей ее 
оптимизации и о модели коммуникативно-
го консенсуса между структурами власти 
и обществом, что обеспечит достижение 
целей модернизации и реформирования.
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MODERN MODEL OF POLITICAL-ADMINISTRATIVE RELATIONS IN THE CONTEXT OF 

EFFECTIVE COMMUNICATION
The article examines the experience of the research problem of political-administrative rela-

tions and building their models in the science of public administration of the modern period. 
The author focuses is the direct dependence of the efficiency of these relations and competency 
components. Study of features of the relationship between politics / administration is proposed 
in the context of their communicative nature, and given the role of “third party”.
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