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В сентябре 2008 г. в США 
разразился финансовый кризис, 
который быстро распространил-
ся на Европу, Австралию, боль-
шинство стран Азии и СНГ, при-
обретая тем самым мировые 
масштабы. Непосредственной 
причиной его стало прекращение 
платежей по ипотечным обяза-
тельствам ненадежными заем-
щиками (таких в Америке оказа-
лось около 10% от всего объема 
ипотечных кредитов), что, в свою 
очередь, было обусловлено уси-
лением неустойчивости амери-
канской экономики вследствие 
ведения двух войн, постепенным 
снижением цен на жилье и в ито-
ге – ухудшением положения ипо-
течных заемщиков с низким уров-
нем доходов [подробнее см.: 12]. 
Результатом данного кризиса 
явилось резкое сокращение ра-
бочих мест, повышение цен, бан-
кротство многих казавшихся ра-
нее незыблемыми компаний и 
банков, причем не только в США, 
но и по всему миру (к примеру, 
автомобильного гиганта «Gener-

al Motors» в Америке, крупнейше-
го универмага «Harrods» в Лон-
доне, ряда российских корпора-
ций и др.).

Однако мало где мировой 
финансово-экономический кри-
зис дал о себе знать с такой си-
лой, как в Украине. Естественно, 
анализ его форм, характера, спе-
цифики протекания в нашей 
стране требует специального ис-
следования, относящегося ско-
рее к сфере экономической на-
уки, нежели юриспруденции. 
Вместе с тем следует учитывать 
и то обстоятельство, что негатив-
ные события такого масштаба 
неизбежно отражаются на пра-
вовой реальности. Они вносят 
(или, во всяком случае, должны 
вносить) существенные коррек-
тивы в законодательный про-
цесс, бюджетную политику, де-
ятельность властных структур, 
правоохранительных органов и, 
быть может, самое главное – в 
поведение рядовых субъектов 
права. Так, И.Н. Даньшиным еще 
в конце 80-х годов прошлого сто-
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летия было установлено, что 
увеличение безработицы на 1 % 
влечет рост преступности на 
4 %. На сегодняшний же день, по 
данным Генеральной прокурату-
ры Украины, только за I квартал 
2009 г. количество убийств вы-
росло вдвое, бандитизма – в 2.6 
раза, похищений людей с целью 
получения выкупа – на 60 %, гра-
бежей – на 6 %, случаев разбой-
ных нападений – на 13.7 % [11, 
с. 40]. Поэтому юристы не долж-
ны и не имеют права стоять в 
стороне от процесса, имеющего 
столь ярко выраженный право-
вой оттенок. «И если даже этот 
процесс запущен механизмами, 
которые находятся за рамками 
твоей профессиональной компе-
тенции, – подчеркивает В.Д. 
Зорькин, – ты не можешь не экс-
траполировать свою компетен-
цию на процессы, которые тре-
буют от тебя нового понимания. 
А значит, в каком-то смысле тебя 
профессионально начинают ин-
тересовать и эти самые механиз-
мы, всегда казавшиеся чуждыми 
и далекими» [5].

Следует, видимо, сразу же 
пояснить, что понятие «кризис» 
– вовсе не обязательно синоним 
полного распада, гибели, катас-
трофы. Совсем нет. Ю.Г. Бара-
баш убедительно доказал, что 
кризис, а равно, любой иной кон-
фликт – естественный момент 
развития любой живой системы 
[1, с. 22 – 24] и действительное 

отличие «старых» демократий от 
посттоталитарных заключается 
не в том, что первые не знают 
кризисов, а в их большей потен-
циальной способности регулиро-
вать или смягчать кризисные 
тенденции. Пока же приходится 
констатировать, что задолго до 
начала мирового финансового 
кризиса в нашей стране уже сло-
жилось положение, которое не-
возможно охарактеризовать ина-
че, как кризисное. 

Это прежде всего кризис об-
щественного сознания, проявля-
ющийся в распространении ли-
цемерия, эгоизма, лжи (в особен-
ности на официальном уровне), 
коррупции, хамстве и барстве. 
Это – кризис сегодняшней поли-
тической системы, во многом 
усугубленный неумелыми конс-
титуционными изменениями 
2004 г. Не случайно, по оценкам 
О.Г. Данильяна, 78.4 % населе-
ния Украины считают, что в стра-
не нет демократии, поскольку 
власть игнорирует волю народа, 
а 69.5 % опрошенных все еще 
оценивают выборы как нечест-
ные [4, с. 68]. Это – кризис пра-
вовой системы, выражающийся 
даже не столько в поголовной 
юридической безграмотности на-
селения, сколько в непрофесси-
ональных и неправомерных 
действиях чиновников и долж-
ностных лиц. Так, в «докризис-
ном» 2007 г. прокуратура Украи-
ны была вынуждена отменить 
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более 91 тыс. (!) незаконных нор-
мативных актов одних только 
«силовых» структур (МВД, нало-
говой полиции, МЧС и Вооружен-
ных Сил) [4, с. 64]. Все это вмес-
те взятое легко вписалось во 
всемирный контекст и в конечном 
счете сделало мировой финан-
совый кризис, уже окрещенный 
«кризисом доверия», невероятно 
болезненным, ощутимым, во 
многом опасным именно для Ук-
раины. 

Таков фон, на котором в на-
шей стране осуществляется уп-
равленческая деятельность и 
должна проводиться админист-
ративная реформа. Более того, 
с уверенностью можно утверж-
дать, что нынешняя система го-
сударственного управления са-
мим своим несовершенством во 
многом спровоцировала все про-
исходящее в государстве. Хотя, 
разумеется, признание этого 
факта никоим образом не снима-
ет вины с конкретных руководи-
телей и политических лидеров. 

Примечательно, что в науч-
ных кругах до сих пор нет едино-
го мнения относительно понятия 
«государственное управление». 
На первый взгляд, его классичес-
кое определение было сформу-
лировано профессором Харьков-
ского юридического института 
Р.С. Павловским. У него госу-
дарственное управление пред-
стает в форме юридически-влас-
тной, подзаконной, планомерно 

организованной на научной ос-
нове деятельности исполнитель-
ных органов, состоящей в прак-
тическом использовании законо-
дательства в процессе непре-
рывного и непосредственного 
руководства хозяйственным, со-
циально-культурным и админис-
тративно-политическим строи-
тельством [10, с. 41]. Именно так 
понимало указанное явление по-
давляющее большинство совет-
ских государствоведов. В «Кон-
цепции административной ре-
формы в Украине», утвержден-
ной в 1998 г., государственное 
управление рассматривается как 
вид деятельности государства, 
которая заключается в осущест-
влении последним управленчес-
кого, т.е. организационного вли-
яния на сферы и отрасли обще-
ственной жизни, требующие оп-
ределенного вмешательства го-
сударства путем использования 
полномочий исполнительной 
власти [6; 1999. – № 21. – Ст. 943]. 
Как видим, в обоих определени-
ях государственное управление 
прямо связывается с деятель-
ностью органов исполнительной 
власти, поскольку она, без сом-
нения, наиболее приближена к 
гражданину и несет на себе ос-
новное бремя оперативного раз-
решения возникающих в жизни 
страны проблем. 

Однако западные, в особен-
ности американские, ученые по-
нимают государственное управ-
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ление гораздо шире, используя 
при этом обобщающий термин 
«government». Так, эксперты Все-
мирного банка при подсчете по-
казателя государственного уп-
равления (GRICS) учитывают 
следующие критерии: а) право 
голоса и подотчетность власти 
(всех ее ветвей); б) политическую 
стабильность и отсутствие наси-
лия; в) эффективность власти;  
г) качество законодательства;  
д) верховенство права; е) конт-
роль коррупции [2, с. 12, 13]. (Не-
сложно предугадать, что Украина 
находится в нижней части этого 
рейтинга и занимает вместе с 
Грузией 99 место). Таким обра-
зом, комплексный подход к госу-
дарственному управлению, вклю-
чающий в себя оценку ситуации 
не только в органах исполнитель-
ной власти, но и во всех иных 
властных структурах, – необхо-
димая предпосылка исследова-
ния его природы, которая дикту-
ется еще и тем обстоятельством, 
что государственная власть, не-
смотря на известное разделение 
управленческих функций, в ос-
нове своей едина и играет важ-
нейшую консолидирующую роль 
в жизни социума.

Анализируя нынешнее со-
стояние государственного управ-
ления, приходим к заключению, 
что оно осуществляется на край-
не зыбкой нормативной базе. 
Лишь недавно, после многочис-
ленных проволочек, был принят 

Закон «О Кабинете Министров 
Украины». Однако до сих пор нет 
законодательных актов, регла-
ментирующих деятельность Вер-
ховной Рады (над дважды отме-
ненным подзаконным Регламен-
том вновь навис «дамоклов меч» 
Конституционного Суда), Прези-
дента Украины и его Секретари-
ата, министерств и других цент-
ральных органов исполнитель-
ной власти, вопросы территори-
ального устройства страны, и 
многих других. А это важнейшие 
законы, необходимость принятия 
которых прямо продиктована ст. 
92 Конституции Украины. Да и 
сама «Концепция администра-
тивной реформы», принятая 12 
лет назад, по существу является 
морально устаревшей. Следова-
тельно, даже на уровне «идеаль-
ного», т.е. некоей абстрактной 
возможности долженствования, 
выражаемой в законах, охвачена 
лишь незначительная часть уп-
равленческой деятельности, а по 
ряду ее приоритетных направле-
ний законопроектные работы 
вовсе не начаты. 

Почему мы уделяем этому 
аспекту так много внимания? Из-
вестно, что первейшим условием 
теории и практики антикризисно-
го менеджмента (еще со времен 
М. Вебера и П. Друкера) является 
доступность и ясность правового 
регулирования, не говоря уже о 
самом факте его наличия. «Ком-
петенция каждого управленчес-



ПРОБЛЕМИ ЗАКОННОСТІ

36 2009/105

кого уровня, – писал М. Вебер, – 
должна быть четко регламенти-
рована, т.е. зафиксирована нор-
мативно» [цит. по: 9, с. 23]. В са-
мом деле, едва ли требует особо-
го обоснования признание того 
факта, что письменное закрепле-
ние в законе полномочий и мер 
ответственности того или иного 
управленческого органа способс-
твует его согласованной работе 
в условиях кризиса, помогает луч-
ше уяснить цели, которые ставит 
перед ним государство, создает 
более комфортные условия при 
контакте с ним гражданина. На-
личие законодательного регули-
рования позволяет также вы-
явить избыточные и дублирую-
щие функции властных структур, 
существенно осложняющие уп-
равленческую деятельность.

Антикризисное управление a 
priori подразумевает оптимиза-
цию существования и развития 
управленческих систем, получе-
ние возможно большего эффекта 
при наименьших усилиях и затра-
тах. Значит, при осуществлении 
управления государство должно 
шире использовать возможности 
по внедрению систем информа-
ционно-технического обеспече-
ния управленческих процессов 
(по принципу «машина вместо че-
ловека»). Поэтому представляет-
ся важным создание порталов 
государственных услуг, обеспе-
чение свободного доступа поль-
зователей Интернета к системам 

информации о государственных 
органах, а также электронного 
взаимодействия получателей го-
сударственных услуг с органами 
государственной власти, в том 
числе с использованием элект-
ронных документов. В условиях 
кризиса это позволит, с одной сто-
роны, сократить бюрократичес-
кий аппарат, заменив его на ЭВМ, 
а с другой – резко повысит опера-
тивность государственного уп-
равления и снизит уровень кор-
рупции. Иными словами, получе-
ние лицензий, аккредитаций, го-
сударственных экспертиз и даже 
судебных решений должно осу-
ществляться по электронной поч-
те, а не путем длительных проце-
дур с участием человеческого 
фактора. Кроме того, во многих 
странах мира принято законода-
тельство о так называемых «от-
крытых окнах». Это значит, что 
каждый гражданин за умеренную 
плату (в Японии – 2 – 3 доллара) 
вправе получить копию любого 
управленческого акта по элект-
ронной почте, включая решения 
правительства, если акт не имеет 
секретного характера [16, с. 28, 
29].

Важнейшим условием пре-
одоления кризиса в Украине яв-
ляется экстренное усиление на-
учного подхода к принятию управ-
ленческих решений. Дело в том, 
что в условиях кризиса жизнь вы-
двигает не одну, не десять, а мас-
су конкретных проблем, требую-
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щих оперативного и вдумчивого 
разрешения, причем нередко ком-
плексных, решение которых пред-
полагает использование резуль-
татов многих наук – экономики, 
социологии, географии, юриспру-
денции и пр. Поэтому управле-
нец, тем более облеченный дове-
рием народа, должен уметь трез-
во взвесить все «за» и «против», 
продумать альтернативные вари-
анты решения, предусмотреть 
все практически значимые пос-
ледствия и только после этого 
сделать окончательный выбор. 
Сложно? Да, сложно и, по сущес-
тву, недоступно одному человеку. 
Вот почему широкое привлечение 
научных учреждений и конкрет-
ных научно-педагогических ра-
ботников к подготовке управлен-
ческих решений становится поис-
тине потребностью времени и все 
шире используется в практике за-
рубежных стран. К примеру, в 
США, по подсчетам В.Н. Селива-
нова, федеральное правительс-
тво тратит на оплату специалис-
тов-консультантов до 2 млрд дол-
ларов в год, при этом в категорию 
«консультирование» включаются 
услуги, связанные с разработкой 
политики, модификацией органи-
зационных структур и методов 
управления, процедур обоснова-
ния и принятия решений и т. п. [14, 
с. 146]. От этих людей (informal 
men) ждут объективных оценок, 
«горькой правды», дерзких сове-
тов, смелых рекомендаций круп-

ного масштаба, которые могут су-
щественно повлиять на положе-
ние дел в стране. «Над ними, – пи-
шет Б.З. Мильнер, – не довлеет 
бремя текущих дел и оператив-
ной работы, груз прежних тради-
ций и ошибок, они не стеснены 
узкими рамками карьерных лест-
ниц» [8, с. 11].

В этой связи следует доба-
вить, что в США между крупней-
шими «фабриками мысли», таки-
ми, например, как РЭНД (Research 
& Development), с одной стороны, 
и государственными учреждени-
ями – с другой, существует не 
только постоянная тесная связь, 
но и регулярный обмен кадрами. 
Классический пример – судьба 
нещадно восхваляемого и ругае-
мого ныне Ф. Фукуямы, бывшего 
сотрудника РЭНД, перешедшего 
в годы президентства Р. Рейгана 
и Дж. Буша-старшего на долж-
ность заместителя директора Уп-
равления политического плани-
рования Госдепартамента США. 
Тем самым, как указывает  
Э.Я. Баталов, многие крупные 
представители академической 
общины выступают в качестве не 
только теоретиков, разрабатыва-
ющих политические рекоменда-
ции, но нередко и практиков, име-
ющих возможность непосредс-
твенно осуществлять предлагае-
мые ими самими или их коллега-
ми рекомендации [3, с. 66, 67]. 

Разумеется, никто не пред-
лагает тратить в условиях кризи-
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са 2 млрд долларов (весь украин-
ский бюджет – около 10 млрд дол-
ларов) на научные разработки в 
сфере государственного управ-
ления. Но более широкое вовле-
чение научной общественности в 
процесс разработки и принятия 
управленческих решений, созда-
ние соответствующих научно-
консультативных советов и науч-
но-экспертных групп, существую-
щих пока только при высших су-
дах и министерствах, обеспече-
ние подлинной независимости их 
экспертных оценок, на наш взгляд, 
– важнейший фактор эффектив-
ной борьбы с кризисом и, если 
угодно, непременное условие вы-
живания самой системы госу-
дарственного управления в Укра-
ине. Не случайно вице-президент 
НАН Украины В.М. Литвин заявил, 
что еще за полтора года до нача-
ла мирового финансового кризи-
са украинские специалисты пре-
дупреждали Секретариат Прези-
дента и Кабинет Министров Укра-
ины об опасности, которую он не-
сет для нашей страны. Однако 
эти предостережения ученых 
были проигнорированы [17]. Ре-
зультат, как говорится, налицо.

Интересным аспектом госу-
дарственного управления в усло-
виях кризиса, на который почему-
то мало обращают внимание в 
нашей правовой литературе, яв-
ляется вопрос о стиле этого уп-
равления. Но замечено, что ме-
тоды государственного управле-

ния, духовная атмосфера, возни-
кающая при их реализации, – не 
туманное, расплывчатое понятие, 
а вполне реальная сила, влияю-
щая на сознание людей и во мно-
гом определяющая общую на-
правленность и характер управ-
ленческого процесса.

«Концепция развития систе-
мы предоставления администра-
тивных услуг органами исполни-
тельной власти» от 15 февраля 
2006 г. делает упор в основном на 
такой черте стиля, как вежли-
вость [7; 2006. – № 7. – Ст. 376]. 
Но на Западе стиль государствен-
ного управления трактуется 
опять-таки гораздо шире, чем в 
Украине. К примеру, в Великобри-
тании, стране с высокими тради-
циями управленческой деятель-
ности, к упомянутому стилю отно-
сят такие качества, как бескорыс-
тие, принципиальность, беспри-
страстность, подотчетность, от-
крытость, честность и даже ли-
дерство, а лица, занимающие го-
сударственные должности, долж-
ны служить инициаторами рас-
пространения вышеназванных 
принципов и утверждать их лич-
ным примером [9, с. 60-67]. Дума-
ется, что в условиях кризиса с его 
нервозностью и стрессами ре-
форма государственного управ-
ления должна быть направлена 
не столько на обеспечение веж-
ливости, сколько на воспитание у 
чиновников указанных фундамен-
тальных черт, вплоть до закреп-
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ления последних в законодатель-
стве о государственной службе 
Украины. 

С обозначенной проблемой 
связан еще один момент, ставший 
особенно очевидным и нелепым 
в условиях мирового финансово-
го кризиса. Речь идет об особен-
ностях национального самосо-
знания украинских управленцев. 
К украинским чиновникам (во вся-
ком случае, к высшим должност-
ным лицам) вполне применимо 
тонкое замечание английского пи-
сателя Ч. Сноу о «неестествен-
ном и перенапряженном» патри-
отизме [15, с. 235], что, возможно, 
связано с их потребностью в са-
мооправдании и обосновании 
принятых решений, нередко пло-
хо продуманных, а потому непо-
пулярных в глазах нации. Между 
тем характерной чертой западно-
го стиля государственного управ-
ления являются его прагматизм, 
ориентация на практический, чет-
ко верифицируемый результат, 
отказ от идеологических клише и 
пафоса. Хочется надеяться, что 
мировой финансовый кризис ста-
нет толчком к рационализации не 
только политического языка, но и 
всей системы государственного 
управления как таковой. 

А ведь многие нынешние 
проблемы с государственным уп-
равлением были изначально за-
ложены в редакции Конституции 
Украины от 8 декабря 2004 г. Она 
ввела в государственно-право-

вую жизнь такую конструкцию, как 
«коалиция депутатских фракций» 
(ст. 83), успешное функциониро-
вание которой предполагает вы-
сокую слаженность в работе де-
путатов и четкую структурирован-
ность Верховной Рады, что, в 
свою очередь, никогда не было 
характерно для украинского пар-
ламентаризма. В результате про-
цесс формирования правительс-
тва Украины стал чрезмерно за-
тянутым, а необоснованные от-
ставки министров – более часты-
ми.

Еще пример. Новая редакция 
Конституции сделала глав мест-
ных органов исполнительной 
власти политическими заложни-
ками и Президента, и Премьер-
министра, поскольку, с одной сто-
роны, они по-прежнему назнача-
ются Президентом и перед ним 
ответственны, а с другой – подот-
четны и подконтрольны органам 
исполнительной власти высшего 
уровня, которые теперь форми-
рует (прямо или косвенно) зако-
нодательная власть, находящая-
ся в извечном конфликте с Пре-
зидентом.

В целом же итог таков. Сфера 
государственного управления в Ук-
раине уже давно превратилась в 
механизм торможения социально-
экономического и духовного раз-
вития страны. Любые попытки ее 
модернизации, инициированные 
«сверху», таят в себе ту трагичес-
кую опасность, что могут быть 
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«сверху» же и приостановлены – 
как только обнаружится, что при-
вычные методы властвования (в 
духе которых воспитаны и сами 
«верхи») выгоднее и безопаснее 
для них. Модернизация государс-
твенного управления станет необ-
ратимой, лишь когда в процессе ее 
реформирования инициатива пе-
рейдет к обществу, которое своим 
давлением (в рамках конституци-
онных норм) заставит власть про-
должать начавшийся процесс. Хо-
чется верить, что мировой финан-
совый кризис (а выход из него мо-
жет растянуться на целую истори-
ческую полосу) не окончательно 
погубит Украинское государство, 

а, напротив, поспособствует вы-
кристаллизации новой политичес-
кой инфраструктуры.

И в заключение приведем 
мудрые слова Ф.Д. Рузвельта: 
«Счастье заключается не просто 
в обладании деньгами, – оно в 
радости свершений, в творчес-
ком волнении. В безумной погоне 
за мимолетной прибылью боль-
ше нельзя забывать об этой ра-
дости и о моральном стимулиро-
вании труда. Эти мрачные време-
на будут оправданы, если научат 
нас, что наше истинное предна-
значение не прислуживать кому-
то, а служить самим себе и на-
шим собратьям» [13, с. 222].

Список литературы: 1. Барабаш Ю.Г. Державно-правові конфлікти в теорії та 
практиці конституційного права. – Х.: Право, 2008. – 220 с. 2. Барциц И.Н. Критерии эф-
фективности государственного управления и глобальное управленческое пространство 
// Гос-во и право. – 2009. – № 3. – С. 12-20. 3. Баталов Э.Я. Политическая культура сов-
ременного американского общества. – М.: Наука, 1990. – 256 с. 4. Данильян О. Проблема 
оцінки реального стану правосвідомості і правової культури у транзитивних умовах // Вісн. 
Акад. прав. наук України. – 2008. – № 4. – С. 57-68. 5. Зорькин В. Угроза финансово-эко-
номической пандемии – результат отклонений от принципа верховенства права // www.
rg.ru/2008/11/25/zorkin.html. 6. Концепція адміністративної реформи в Україні // Офіц. вісн. 
України. 7. Концепція розвитку системи надання адміністративних послуг органами вико-
навчої влади // Офіц. вісн. України. 8. Мильнер Б.З. Проблемы управления в современной 
Америке. – М.: Знание, 1974. – 64 с. 9. Оболонский А.В. Бюрократия для XXI века? Модели 
государственной службы. – М.: Дело, 2002. – 168 с. 10. Павловский Р.С. Административ-
ное право и государственное управление в СССР: Текст лекций. – Харьков: Харьк. юрид. 
ин-т, 1985. – 67 с. 11. Попович Є. Роль прокуратури в умовах економічної кризи // Вісн. про-
куратури. – 2009. – № 6. – С. 38-43. 12. Портной М.А. Финансовый кризис в США: причины, 
масштабы, последствия // США–Канада: экономика, политика, культура. – 2008. – № 12. 
– С. 4-18. 13. Рузвельт Ф.Д. Первая инаугурационная речь // История США: Хрестоматия 
/ Сост. Э.А. Иванян. – М.: Дрофа, 2007. – С. 219-225. 14. Селиванов В.Н. США: монополии 
и государственное управление. – К.: Наук. думка, 1989. – 212 с. 15. Сноу Ч.П. Портреты 
и размышления. – М.: Прогресс, 1985. – 368 с. 16. Чиркин В.Е. Публичное управление: 
Учебник. – М.: Юристъ, 2004. – 475 с. 17. «Я предупреждал»: Беседа с В.М. Литвином // 
www.unian.net. 

Надійшла до редакції 05.10.2009 р.




