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Правовые аспекты государственного 
управления

Государственная власть в современных 
усло виях требует системного интеллектуаль-
ного, научно-экспертного сопровождения при 
решении стратегических задач и принятии уп-
равленческих решений. 

Научноэкспертная поддержка государствен
ного управления – профессиональная деятель-
ность по фундаментальному и прикладному 
исследованию проблем в сфере государствен-
ного управления. Она заключается в системном 
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анализе конкретных объектов с целью поиска 
и выделения основных тенденций их развития, 
оценки уровня существующих угроз, а также в 
прогнозировании динамики воздействия раз-
личных (в том числе опасных) факторов на ис-
следуемый объект. 

Видами научно-экспертной поддержки 
государственного управления являются: кон-
сультирование, экспертиза, прогнозирование, 
разработка стратегических документов (стра-
тегия, доктрина, концепция), подготовка про-
ектов решений, аналитических документов, 
планов и т. д.

В современных гуманитарных науках идеи 
институционализма продуцируют новую волну 
дискуссий относительно природы социальных 
институтов. Не стоит в стороне от этого гума-
нитарного дискурса и теория государственного 
управления. Но следует признать, что сегодня 
некоторые формы государственно-управлен-
ческой практики находятся в стадии институ-
циональной неопределенности, т. е. в состоя-
нии отсутствия четко очерченных формальных 
границ их профессиональной идентификации 
в системе управленческой деятельности. Од-
нако в ведущих странах мира научно-эксперт-
ное, аналитическое сопровождение государст-
венного управления уже давно прошло этот  
сложный процесс. 

Развитие определенных институтов, орга-
низаций, а также экономических систем часто 
оценивают через уровень их институционали-
зации. В «Современном словаре иностранных 
слов» институционализация трактуется как 
«становление любых новых социальных инсти-
тутов, правовое и организационное закрепле-
ние тех или других общественных отношений» 
[1, с. 239]. Институционализацией называют 
также процесс предоставления социальным 
связям упорядоченного, нормативного харак-
тера [2, с. 49].

Таким образом, институционализация – 
это превращение любого явления или движения 
в организованный, упорядоченный процесс с 
определенной структурой отношений, иерар-
хией власти, дисциплиной, правилами поведе-
ния. Это процесс определения и закрепления 
социальных норм, правил, статусов и ролей, 
приведения их в систему, способную действо-
вать в направлении удовлетворения некоторой 
общественной потребности.

Как многоаспектное явление институцио-
нализация находит проявление: а) в создании 
стабильных правил социально-экономическо-
го взаимодействия, которое основано на фор-
мализированных нормах, законах и обычаях, 
что дает возможность прогнозировать поведе-
ние социальных субъектов в соответствующих 
социальных ролях; б) правовом и организаци-
онном закреплении форм и правил поведения 
субъектов этой деятельности, их взаимодейст-
вий; в) формировании гарантий свободы дея-
тельности, творчества, права на получение 
опре деленной величины дохода и т. п.

Создание социальных институтов, к кото-
рым принадлежат научно-экспертная деятель-
ность и управленческое консультирование, 
начинается с возникновения и осознания чле-
нами общества потребности, удовлетворение 
которой нуждается в общих организованных 
действиях. Логическим продолжением этого 
процесса является установление норм и правил 
социального взаимодействия, которые транс-
формируются в процедуры, регламентирующие 
поведение социальных субъектов. Во время 
апробации и практического применения раз-
работанных правил определяются системы ста-
тусов, ролей, а также санкций для поддержки 
установленных норм. Следовательно, финалом 
процесса институционализации можно считать 
создание четкой статусно-ролевой структуры, 
одобренной большинством участников этого 
социального процесса.

Согласно «Энциклопедическому словарю 
государственного управления», институцион-
ные изменения в государственном управлении 
являются непрерывным процессом сущност-
ных изменений и превращений в институци-
онной среде государственного управления. Их 
необходимость предопределена несоответстви-
ем структуры и качества государственно-уп-
равленческих институтов условиям развития 
общественной системы. Направлениями про-
ведения институциональных изменений явля-
ются, в частности, внедрение и развитие новых 
государственно-управленческих институтов, 
корректировка и совершенствование уже дей-
ствующих и т. п. [3, с. 283].

В общем виде институт научно-эксперт-
ного сопровождения государственного управ-
ления – это обусловленные историческим раз-
витием стойкие типы и формы аналитической 
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деятельности по системному фундаменталь-
ному и прикладному исследованию проблем в 
сфере государственного управления. Эти фор-
мы и типы профессиональной деятельности 
сформировались под воздействием множества 
объективных и субъективных факторов и усло-
вий и являются залогом принятия эффектив-
ных государственно-управленческих решений.

Предлагаем выделить следующие ком-
поненты институциональной среды научно-
экспертной и консалтинговой деятельности: 
1) нормативно-правовой, 2) организационный, 
3) самоорганизационный, 4) социально-куль-
турный, 5) когнитивный, 6) профессиональный 
(кадровый). 

Первый компонент институционализации 
научно-экспертного сопровождения государ-
ственного управления – нормативно-право-
вой. Основу структуры его институциональной 
среды создают законодательные и норматив-
ные акты, которые регулируют все виды и типы 
взаимоотношений в этой сфере. Формирование 
нормативно-правового компонента, как свиде-
тельствует мировая и отечественная практика, 
начинается с момента осознания обществом 
необходимости создания особенных защитных 
механизмов от действия реальных и потен-
циальных угроз и опасностей ради снижения 
риска их проявления. Главные функции норма-
тивно-правового компонента – это регуляция 
взаимоотношений в сфере научно-экспертного 
сопровождения государственного управления, 
определение приоритетов, целей и направле-
ний, структуризация институционального про-
странства данной сферы деятельности.

В общем виде нормативно-правовой ком-
понент институциональной среды научно-экс-
пертного сопровождения государственного уп-
равления можно рассматривать на двух уровнях: 
национально-правовом и международно-пра-
вовом. Национально-правовой уровень опреде-
ляет общие направления и приоритеты научно-
экспертного сопровождения государственного 
управления, его виды, формы, типы отношений, 
порядок взаимодействия между субъектами этих 
отношений, принципы и нормы правовой регу-
ляции данного типа деятельности.

Международно-правовой уровень отобра-
жает меру и качество интеграции национальной 
системы научно-экспертного сопровождения 
государственного управления в мировые про-

цессы интеллектуального обеспечения госу-
дарственного управления. Констатируем факт: 
в Украине практически отсутствует междуна-
родно-правовой уровень научно-экспертного 
сопровождения государственного управления 
в целом и в сфере национальной безопасно-
сти в частности. Законодательство Украины 
не уста навливает специальных требований к 
организационно-правовым формам деятель-
ности научно-экспертных организаций, кото-
рые осуществляют научную деятельность для 
потребностей государственного управления. 
Подобное положение является белым пятном 
отечественной правовой системы, поскольку 
научно-экспертная деятельность в сфере госу-
дарственного управления нуждается в высокой 
профессиональной квалификации и ответст-
венности. В связи с этим есть необходимость 
установления специальных требований к тако-
му роду деятельности как для отдельных экс-
пертов, так и для организаций с целью обеспе-
чения гарантий их эффективной работы.

Закон Украины «О научной и научно-тех-
нической деятельности» [4], который дает опи-
сание таких понятий, как «научно-техниче-
ская деятельность», «научно-исследовательское 
(научно-техническое) учреждение», содержит 
лишь диспозитивные и декларативные нормы. 
Закон определяет основные полномочия субъ-
ектов государственной регуляции в сфере науч-
ной и научно-технической деятельности, таких 
как Совет по вопросам науки и научно-техни-
ческой политики при Президенте Украины. 
В соответствии с Положением о данном Совете 
к его основным задачам, в частности, относятся: 

● экспертиза проектов законов Украины, 
актов Президента Украины, Кабинета минист-
ров Украины по вопросам научной и научно-
технической деятельности, интеллектуальной 
собственности и трансферта технологий;

● анализ проектов национальных и госу-
дарственных научно-технических программ, 
предложений относительно приоритетных на-
правлений развития науки и техники, основных 
направлений кадровой политики, подготовки, 
аттестации научных кадров, международного 
сотрудничества, улучшения социальной защи-
ты научных работников и создания обществен-
ного престижа их работы.

3 ноября в 2010 года Кабинетом министров 
Украины было одобрено Постановление № 996 
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«Об обеспечении участия общественности в 
формировании и реализации государст венной 
политики» [5]. Для выполнения этого по-
становления Кабинетом министров Украины 
были созданы общественные советы – посто-
янно действующие коллегиальные выборные 
консультативно-совещательные органы, зада-
чами которых являются обеспечение участия 
граждан в управлении государственными дела-
ми, осуществление общественного контроля за 
дея тельностью органов исполнительной власти, 
налаживание эффективного взаимодействия 
данных органов с общественностью, учет об-
щественного мнения во время формирования 
и реализации государственной политики. Кро-
ме того, согласно постановлению, институты 
гражданского общества, научные и экспертные 
организации, другие юридические лица могут 
подавать предложения и замечания, посылая 
их на электронный адрес ответственного лица 
органа исполнительной власти, на правитель-
ственный веб-сайт «Гражданское общество и 
власть» и официальные веб-сайты органов ис-
полнительной власти.

Правовое закрепление в национальном 
законодательстве основ научной экспертизы 
в сфере национальной безопасности является 
еще более проблемным. Порядок назначения 
и проведения такой экспертизы в действую-
щем законодательстве должным образом не 
урегулирован. В Законе Украины «О научной и 
научно-технической экспертизе» определены 
лишь общие принципы проведения научной 
экспертизы: ее виды, субъекты, общие требо-
вания к проведению и т. д. [6]. Данный закон 
не обеспечивает правового регулирования на-
значения и проведения экспертизы в сфере 
национальной безопасности, а следовательно, 
не дает ответы на вопросы, которые возника-
ют в связи с этим. В частности, определение 
научной и научно-технической экспертизы не 
раскрывает сущности экспертизы в сфере на-
циональной безопасности, которая имеет свои 
особенности и отличия. Объекты экспертизы 
в этой сфере существенно отличаются от объ-
ектов техники. Было бы целесообразным при-
нять отдельное положение о проведении экс-
пертизы в сфере национальной безопасности, 
где была бы четко регламентирована процеду-
ра проведения экспертиз государственно-по-
литических (управленческих) решений в кон-

тексте их влияния на состояние национальной 
безопасности.

Необходимо отметить, что в последнее вре-
мя правовая институционализация этого типа 
деятельности все же начинает появляться в 
док тринальных документах сферы националь-
ной безопасности. Так, Указом Президента Ук-
раины № 389/2012 «О решении Совета нацио-
нальной безопасности и обороны Украины от 
8 июня 2012 года „О новой редакции Стратегии 
национальной безопасности Украины”» введе-
на в действие новая Стратегия национальной 
безопасности Украины (далее – Стратегия), 
которая предусматривает усовершенствование 
системы мониторинга состояния националь-
ной безопасности Украины, в частности путем 
сбора, обработки и анализа информации о раз-
витии ситуации в разных сферах национальной 
безопасности по определенным показателям 
(индикаторами) состояния национальной безо-
пасности, оценки ситуации, прогнозирования 
ее развития и возможных негативных послед-
ствий. В тексте новой Стратегии среди направ-
лений совершенствования системы обеспе-
чения национальной безопасности Украины 
есть, в частности, и повышение координации 
и эффективности деятельности государствен-
ных органов, ответственных за реализацию 
внешней политики, качественное повышение 
их профессионализма и аналитического по-
тенциала, улучшение ресурсного и кадрового  
обеспечения [7].

Для достижения целей Стратегии необхо-
димы кардинальное реформирование сектора 
безопасности и обороны, совершенствование 
механизмов правового, организационного, ин-
теллектуально-кадрового и ресурсного обеспе-
чения национальной безопасности. Согласно 
Стратегии, институты гражданского общества 
осуществляют контроль за деятельностью орга-
нов государственной власти через обществен-
ную экспертизу проектов нормативно-право-
вых актов и концептуальных документов по 
вопросам национальной безопасности, участие 
в работе общественных экспертных советов при 
государственных органах, которые действуют в 
сфере национальной безопасности.

Таким образом, одним из важнейших инс-
трументов использования результатов деятель-
ности научно-экспертных организаций в госу-
дарственном управлении является инструмент 
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общественной экспертизы. В настоящее время 
положения об общественной экспертизе имеют-
ся в следующих нормативных актах Украины:

● Постановление Кабинета министров Укра-
ины № 1103 (1103-2009-п) от 14.10.2009 «О внесе-
нии изменений в Постановление Кабинета ми-
нистров Украины № 976 от 5 ноября в 2008 г. „Об 
утверждении Порядка содействия проведению 
общественной экспертизы деятельности органов 
исполнительной власти”» [8];

● Закон Украины «Об экологической экс-
пертизе» № 45/95-ВР от 9 февраля 1995 года [9]; 

● Закон Украины «О демократическом 
гражданском контроле над Военной организа-
цией и правоохранительными органами госу-
дарства» № 975-IV от 19.06.2003 г. [10].

Закон Украины «О демократическом граж-
данском контроле над Военной организацией и 
правоохранительными органами государства» 
содержит положение о том, что зарегистриро-
ванным в установленном порядке обществен-
ным организациям в соответствии с Конститу-
цией Украины (254к/96-ВР) и данным Законом 
гарантируется возможность: 

● проводить научные исследования по 
проб лемам военного строительства, организа-
ции обороны, обеспечения безопасности стра-
ны, борьбы с преступностью, а также публич-
ные обсуждения их результатов, создавать для 
этого общественные фонды, центры, коллекти-
вы экспертов и т. п.; 

● проводить общественную экспертизу про-
ектов законов, решений программ, представлять 
свои выводы и предложения соответствующим 
государственным органам для учета в ходе ре-
формирования Вооруженных сил Украины, дру-
гих составных частей Военной организации и 
правоохранительных органов государства; 

● принимать участие в общественных дис-
куссиях и открытых парламентских слушаниях 
по вопросам реформирования и деятельности 
Вооруженных сил Украины, проблемам право-
вой и социальной защиты военнослужащих и 
членов их семей.

В апреле 2012 года Президентом Украины 
был подписан Указ «Об утверждении Годовой 
национальной программы сотрудничества Ук-
раина – НАТО на 2012 год». В тексте Годовой 
программы отмечено, что с целью расширения 
возможностей участия граждан в формировании 
и реализации органами исполнительной власти 
государственной политики проводятся консуль-
тации с общественностью по важным вопросам 
государственной и общественной жизни, обес-
печивается работа общественных советов при 
органах сектора безопасности, созданы условия 
для проведения институтами гражданского об-
щества общественной экспертизы деятельности 
органов исполнительной власти [11].

Таким образом, можно утверждать, что в на-
циональном законодательстве в целом сформиро-
вана правовая институционализация научно-экс-
пертной деятельности субъектов гражданского 
общества относительно их участия в принятии 
государственно-управленческих решений.

Однако в качестве вывода необходимо от-
метить, что процесс правовой институциона-
лизации (на национальном и международном 
уровнях) научно-экспертной и консалтинговой 
деятельности в Украине не завершен. Решить 
эту проблему позволит прежде всего разработка 
проекта Закона Украины «О научно-эксперт-
ном обеспечении государственного управле-
ния». Цель – создание реальных механизмов 
участия аналитиков и экспертов в принятии го-
сударственно-управленческих решений.
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