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Почему иностранные рекомендации
не сработали в Украине?
Вира Нанивська

Основной причиной медленного продвижения реформ в Украине стало
отсутствие институциональных возможностей правительства прини-
мать политические решения в новых демократических условиях. Доно-
ры задумали, разработали и направили процесс реформ. Однако реаль-
ность оказалась другой. По ряду причин политическая воля идти «по
западному пути» не была подкреплена конкретными политическими ре-
шениями. Правительству не хватало институциональных возможнос-
тей для подготовки и внедрения радикальных общественных альтерна-
тив. Чтобы исправить допущенные ошибки, западная техническая по-
мощь должна быть переосмыслена и изменена так, чтобы украинцы
смогли развивать собственные институциональные возможности

После того, как Украина стала не-
зависимой в декабре 1991 года, все со-
гласились, что перед ней открывают-
ся чудесные перспективы. Украина
обладает большим экономическим
потенциалом: она имеет образованное
население, богатые природные ресур-
сы, относительно хорошо развитые
промышленность и сельское хозяй-
ство. Благодаря своему географичес-
кому расположению в центре Евро-
пы Украина заняла удобные пози-
ции, которые позволяют ей получать
выгоду от международной торговли.

Понижая завышенные
ожидания

К сожалению, вместо того, чтобы
воспользоваться своим огромным по-
тенциалом, Украина оказалась в од-
ной из самых жестоких в новейшей
истории депрессий. По глубине и дли-
тельности экономического спада Ук-
раина выделяется даже среди стран
бывшего Советского Союза: спад про-
должается уже около 9 лет, падение
ВВП превысило 60%.

Падение ВВП отрицательно отра-
зилось на уровне жизни людей в Ук-
раине. Сегодня большинство украин-
ских граждан вынуждены жить на
доходы, которые составляют менее
половины тех доходов, которые они
имели еще несколько лет назад. Как
минимум, 30% семей находятся за
чертой бедности. Увеличивается ко-
личество заболеваний, связанных с
социальными проблемами, растет
смертность, сокращается средняя
продолжительность жизни, уменьша-
ется численность населения.

Экономический спад в Украине
еще больше усилился из-за слабых

политических решений и отсутствия
разумной экономической стратегии.
Хотя Президент и правительство Ук-
раины четко определили общее на-
правление среднесрочной экономи-
ческой политики, ее практическое
осуществление далеко от заданного
пути. В результате Украина из одно-
го кризиса переходит в другой, а пра-
вительство увязло в «противопожар-
ных» действиях.

Если реформаторы не имели необ-
ходимых навыков, опыта и ресурсов
для отстаивания своего курса, то хо-
рошо организованные оппозицион-
ные группы быстро привлекали фи-
нансовые средства и пользовались
поддержкой общественности, приме-
няя известные коммунистические ло-
зунги.

Бремя советского наследия
По мнению международного сооб-

щества, основной причиной неэффек-
тивности реформ и экономической
стратегии является отсутствие полити-
ческой воли у Президента и прави-
тельства Украины. Однако междуна-
родное сообщество игнорирует другую
причину: разрыв между целями про-
грамм иностранной технической по-
мощи и институциональной средой в
странах бывшего Советского Союза.

Долгое время международные до-
норы были уверены, что постсоветское
правительство Украины имеет полно-
мочия и способность принимать реше-
ния относительно реформ. Доноры
считали, что если правительство Ук-
раины получит необходимые рекомен-
дации, то оно выступит инициатором
реформирования экономических и
социальных институтов. Также, по их
мнению, если контроль государства

будет устранен и Украина получит
правильные рекомендации, то граж-
данское общество автоматически ста-
нет деятельным и независимым, а
предприятия начнут работать с инос-
транными инвесторами в соответствии
с общепринятыми правилами ведения
бизнеса. Руководствуясь этими пред-
положениями, международные кон-
сультанты видели свою роль исключи-
тельно в предоставлении правитель-
ству готовых рекомендаций по вопро-
сам реформ, а также оказании финан-
совой поддержки процесса трансфор-
мации. Однако у правительства не
было навыков и знаний, необходимых
для выполнения его новой роли в ры-
ночной экономике.

Правительство Украинской ССР
не имело настоящих руководящих
обязанностей и занималось только
распределением ресурсов, а также
непосредственным управлением ги-
гантскими общенациональными про-
изводственными комплексами. Необ-
ходимость в формировании полити-
ки отсутствовала, все решения при-
нимались Центральным комитетом
Коммунистической партии. Прави-
тельству Украины оставалось лишь
выполнять его указания.

После краха тоталитарного режи-
ма оказалось, что для правильного
выполнения своих функций в новых
демократических условиях прави-
тельство Украины должно объяснять
свои решения, оценивать их возмож-
ные последствия и доказывать, что
эти решения лучше альтернативных.
Для получения поддержки общества
необходимо предоставлять аналити-
ческое и политическое обоснование
решений. Однако правительственная
машина оказалась неспособной выс-
тоять перед трудностями переходно-
го периода ни с содержательной (что
делать?), ни с управленческой (как
делать?) стороны.

Правительство не предоставляло
гражданам Украины своевременную
и достоверную информацию о ходе
реформ. Основные принципы рыноч-
ной экономики и целесообразность
реформ все еще не были объяснены,
украинцам не помогли понять зави-
симость их будущего благополучия от
успеха или провала этих реформ. На-
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пример, сертификатная приватиза-
ция была начата как либерально-со-
циалистическое мероприятие с целью
«справедливого разделения государ-
ственной собственности». Однако
люди, не имеющие отношения к час-
тному бизнесу (государственные слу-
жащие, учителя, врачи, пенсионеры
и военнослужащие), не поняли, ка-
кие они получат преимущества от
того, что магазины или заводы сменят
форму собственности, и, следователь-
но, не стали сторонниками реформ.
Таким образом, отсутствовало давле-
ние общественности с требованием
введения прозрачных процедур бан-
кротства и своевременной уплатой
налогов предпринимателями.

В идеале институциональное
обеспечение правительства Украины
для осуществления реформ должно
состоять из таких элементов:

·  наличие квалифицированных
правительственных экспертов для
проведения профессионального ана-
лиза политики, в частности изучения
возможных последствий альтерна-
тивных решений в краткосрочной и
долгосрочной перспективе;

·  способность аналитического оп-
ределения цены, которую может зап-
латить общество в случае непринятия
определенных решений или в случае
осуществления каждого из вариан-
тов, а также сопоставление этих реше-
ний с поставленными целями;

·  управление преобразованиями
путем создания подразделения уп-
равления реформами, способного вы-
работать стратегию реформ, разде-
лить процесс и содержание, опреде-
лить движущие силы и противников
процесса реформ, разработать план
действий, а также организовать поли-
тическую поддержку по всей стране;

·  разработка организаторских
процедур для обеспечения широкой
поддержки правительственной поли-
тики реформ, включая официальную
систему диалога с парламентом, а так-
же процедуры участия общественно-
сти в процессе принятия политичес-
ких решений.

Просчеты доноров
К сожалению, сегодня иностран-

ная техническая помощь не содей-
ствует развитию аналитических спо-
собностей как внутри украинского
правительства, так и за его пределами.
Рекомендации, предложенные прави-
тельству иностранными экспертами,
которые проводят свои собственные
исследования, не могут быть эффек-

тивно использованы в процессе при-
нятия решений в Украине.

Почему этот подход оказался более
успешным в странах Центральной
Европы, чем в Украине? В Централь-
ной Европе все усилия были направ-
лены на интеграцию в Европейское
сообщество. С целью интеграции в Ев-
ропейский Союз в этих странах были
задействованы специальные институ-
циональные процессы. Чиновники
стран Центральной Европы работали
вместе с западноевропейскими колле-
гами над приведением своих институ-
тов в соответствие стандартам ЕС, как
это и было предусмотрено в проектах
технической помощи.

Однако в странах бывшего Совет-
ского Союза техническая помощь
была направлена на предоставление
консультаций, рекомендаций и ин-
формации, но никак не на формиро-
вание институциональных возможно-
стей. В Украине первый проект по ад-
министративной реформе был начат
только в конце 1997 года, тогда как в
Польше организационная работа в
правительстве началась в 1991 году.

Несмотря на высокий общий уро-
вень образованности в Украине, в пра-
вительстве работает мало специалис-
тов, обладающих знаниями и опытом,
необходимыми для работы в прави-
тельстве демократического, открыто-
го и прозрачного общества. Украинс-
ким чиновникам катастрофически не
хватает технических навыков для пре-
доставления качественных стратеги-
ческих рекомендаций политикам.

В Украине техническая помощь
предоставляется в виде готовых реко-
мендаций, а не в виде программ обу-
чения украинских чиновников по
разработке рекомендаций для поли-
тиков. Часто иностранные консуль-
танты не способствуют передаче зна-
ний, потому что от них требуют обес-
печивать украинское правительство
рекомендациями. Следовательно, они
не хотят направлять и консультиро-
вать украинцев, которые занимают-
ся тем же. В результате обе стороны
оказываются недовольными: иност-
ранные консультанты тем, что укра-
инские чиновники не следуют их со-
ветам, а украинцы тем, что им не по-
могли решить их проблемы. В конце
концов, правительство не способно
оценить иностранные рекомендации,
не говоря о том, чтобы воплотить их в
жизнь. Доноры же ожидают, что пра-
вительство Украины, как Барон
Мюнхгаузен, само себя вытащит за
волосы и начнет исполнять новую
роль.

Больше обучения, меньше
готовых рекомендаций

Украина заплатила высокою цену
за быструю демократизацию, не под-
крепленную институциональными
возможностями правительства при-
нимать решения о проведении ре-
форм в условиях наличия оппозиции
и свободы слова. Рыночные силы, за-
ложенные в личных интересах людей,
активно развиваются в Украине. Ча-
стная инициатива опережает регуля-
торную систему, в теневой экономи-
ке находится более 60% ВВП. Про-
блема заключается в формате реформ.
В предложенном западном формате
не было учтено институциональное
наследие Советского Союза, а также
рыночное поведение людей, которые
инстинктивно делают деньги везде,
где это возможно, и которые не хотят
ждать принятия соответствующих за-
конодательных актов и процедур.

Украина должна полагаться на
социальные силы, а не бороться с
ними. Международные организации
развития должны предоставлять ре-
комендации относительно процедур
реформ — как по определению на-
правления, так и по осуществлению.
Проекты должны стимулировать раз-
витие новых функций правительства.

Программы переподготовки спе-
циалистов должны быть направлены
на инициирование программ самораз-
вития. Украинские участники долж-
ны быть включены в долгосрочные
программы развития без отрыва от ра-
боты. Сегодня зарубежные программы
обучения больше напоминают турис-
тические поездки. Техническая по-
мощь должна помочь украинским ин-
ститутам научиться задавать правиль-
ные вопросы, искать на них ответы и
приобретать больше самостоятельно-
сти в процессе принятия решений.

Вира Нанивська работает дирек-
тором Международного центра пер-
спективных исследований, располо-
женного в Киеве. Центр является не-
правительственной исследовательс-
кой организацией, которая проводит
независимые исследования и способ-
ствует организации диалога между
правительством, общественностью,
неправительственными организаци-
ями, иностранными экспертами и
работниками средств массовой ин-
формации. Периодическая публика-
ция Центра «Квартальні передбачен-
ня» (www.icps.kiev.ua) содержит не-
зависимый комментарий состояния
экономики Украины и прогнозы ее раз-
вития.


