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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ 

Актуальность темы исследования 

Начало XXI столетия характеризуется активными исследованиями государственных 

институтов как управленческих конструкций. Теоретические исследования в новых условиях 

стремятся найти баланс государственной политики и управленческого механизма ее осу-

ществления, т.е. показать пути достижения соответствия между политическими целями и ин-

струментами управления (проектными, процессными, сетевыми). Вместе с функционирова-

нием системы государственного управления все большее внимание исследователей при-

влекает процесс ее развития, его цели, ситуационные переменные и результаты, а также 

институты, управляющие изменением институтов. Между тем, административные рефор-

мы, начавшиеся и продолжающиеся во многих развитых и развивающихся странах, показали, 

что институциональные изменения далеко не всегда соответствуют поставленным реформа-

торами целям. Выяснилось, что институциональные новации могут вызвать сопротивление, 

стремление защитить статус-кво или альтернативные программы изменения, включающие 

соперничающие требования. Возникают институциональные ловушки, что не только замед-

ляет темпы реформ, но может вообще их дискредитировать в глазах общественного мнения. 

В полной мере это применимо к России, где неоднократные попытки провести ре-

форму и модернизировать государственное управление не привели к результатам, соответ-

ствующим поставленным правительством целям. Б числе возможных причин неудач мож-

но назвать ошибки при выборе модели реформирования, несогласованность и слабую мо-

тивированность деятельности административного аппарата, отсутствие должного уровня 

политической поддержки и многое другое. В любом случае, очевидно, что в настоящее 

время сохраняется неопределенность институциональной структуры государственного 

управления, сложившейся в итоге фрагментарных административных преобразований, а 

многие управленческие решения продолжают приниматься в так называемом «ручном ре-

жиме», т. е. помимо действующих институтов. Это означает, что работающей и устойчи-

вой стратегии модернизации государственного управления до сих пор в России нет. 

В ситуации институциональной неопределенности, когда размыгы политическая 

ответственность и административная подотчетность, растут риски расширения зоны рен-

тоориентированного поведения людей на высоких государственных должностях, а кор-

рупция воспроизводится как системное явление, на первый план выходят политическая 

проблема заинтересованности в реформах тех, кто их должен инициировать, и управлен-

ческая проблема потенциала административного аппарата осуществить запланированное. 

Между тем, затягивание стратегически обоснованных реформ приводит к кризису госу-

дарственного управления. Кризис может дать толчок преобразованиям, но реформа едва 
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ли будет последовательной и успешной при отсутствии действенных политике-

административных институтов, включенных в многоуровневую систему формирования 

целей, стимулов и механизмов подотчетности для основных акторов управленческого 

процесса - от высшего политического руководства до региональных и местных чиновни-

ков, а также получателей государственных услуг. 

Все это подтверждает злободневность и практическую востребованность изучения 

политико-административных институтов, что необходимо для получения ответов на во-

просы, актуальность которых еще больше возросла в связи с провозглашением политиче-

ским руководством страны курса на модернизацию государственного управления: Каковы 

стратегические цели этой модернизации и насколько они увязаны с имеющимися ресурса-

ми? Какие институты, т. е. правила, процедуры, полномочия и мотивационный механизм 

требуются для достижения желаемых результатов? Что представляют собой основные ак-

торы модернизации, т. е. политики, чиновники, группы специальных интересов и более 

широкие политические силы, формирующие ключевые управленческие решения? 

Поиск вариантов ответов на данные вопросы идет достаточно активно и широко 

представлен в специальной литературе'. Причем исследовательская проблематика посте-

пенно смещается от описания зарубежного опыга как примера для подражания к обосно-

ванию собственных социокультурных трендов и управленческих моделей. В данной дис-

сертации приоритет отдается не столько разработке очередной желаемой модели «хороше-

го государственного управления», сколько самим институтам преобразований. Автор стре-

мился представить их системно, с учетом конкретных культурных, социально-экономичес-

ких и политических условий страны. Реформирование процедур разработки и внедрения 

' Административная реформа в России: нужна ли перезагрузка?» Круглый стол // Вопросы государственного и 
муниципального управления. 2010. Jfe 4; Административные реформы в контексте властных отношений; опыт 
постсоциалистических трансформаций в сравнительной перспективе / под ред. А. Олейника и О. Гаман-
Голутвиной. М.: РОССПЭН, 2008; Бродовская Е.В. Трансформация политической системы современного рос-
сийского общества: институциональные и социокультурные составляющие. Автореф. дисс, на соиск. уч. ст. д-
ра полит, наук. Тула, 2008; Институциональная реформа в России: переход от проектирования к реализации в 
условиях многоуровневой системы государственного управления. М.: Издательство "Алекс", 2006; Мельвиль 
А.Ю. О траекториях посткоммунистических трансформаций // Политические исследования. 2004. №2; Модер-
низация России: условия, предпосылки, шансы / под ред. В. Л. Иноземцева. М.: Центр исследований постинду-
стриального общества, 2008; Ордешук П. Эволюция политической теории Запада и проблемы институциональ-
ного дизайна // Вопросы философии. 1994. № 3; Перегудов С.П. Политическая система России в мировом кон-
тексте: институты и механизмы взаимодействия. М.: РОССПЭН, 2011; Поиск эффективных институтов 
для России XXI века. Интернет конференция [Электронный ресурс] / Режим доступа: http://www.ecsocman. 
edu.ru/db/msg/115492.html. Дата обращения: 26.05.2011. Загл. с экрана; Политико-административные отноше-
ния: концепты, практика и качество управления. Под ред. Л.В. Сморгунова. СПб., 2010; Потехин В.Л. Модер-
низация государственного управления в современной России: направления и механизмы. Автореф. дисс. на 
соиск. уч. ст. д-ра социол. наук. М., 2011; Пути модернизации: траектории, развилки и тупики: Сборник статей / 
под ред. В. Гельмана и О. Маргания. СПб.: Издательство Европейского ун-та в Санкт-Петербурге, 2010; Смор-
гунов Л.В. Государство и политика модернизации // Вестник философии и социологии Курского государствен-
ного университета.2010. Хз 2; Соловьев A.M. Институты власти и управления в стратегии российской модерни-
зации: проблемы и перспективы // Вестник Московского ун-та. Сер.21. Управление (государство и общество). 
2010, №3; Шадрин А.Е Административная реформа и политическая модернизация [Электронный ресурс] / Ре-
жим доступа: http://www.politIab.org/_reports/shadrinOl.pdf. Дата обращения: 15.04.2011. Загл. с экрана. 
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институтов государственного управления, по мнению диссертанта, должно выстраиваться 

с учетом политико-административного устройства системы, уровня политической конку-

ренции, качества механизмов принуждения к исполнению должностными лицами админи-

стративных правил, действенности инструментов подотчетности. Понятные, хорошо рабо-

тающие институты модернизации позволят в дальнейшем активнее воздействовать на ре-

ально существующие в контексте социальной практики модели поведения государствен-

ных служащих и деятельности государственных организаций. Модернизация государст-

венного управления предполагает разработку программы институционального строитель-

ства, включающую необходимые управленческие структуры с четкими полномочиями и 

подотчетностью, соответствующий распространенным ценностям мотивационный меха-

низм и другие компоненты, имеющие отношение как к административному потенциалу 

органов государственного управления, так и к способам формирования политики реформ. 

Такая программа институционального строительства представляет уровень модернизаци-

онных способностей государственного управления, зависящих от административного по-

тенциала государства и «умения формулировать и осуществлять политику» 

Степень научной разработанности темы 

Формирование программы институционального строительства и модернизации гос-

ударственного управления связано с использованием получающей все большее распро-

странение в политической и других общественных науках неоинституциональной методо-

логии, включающей исторический неоинституционализм, социологический неоинститу-

ционализм и неоинституционализм теории рационального выбора'. Сложившийся к насто-

ящему моменту теоретико-методологический потенциал неоинституционального анализа 

дает возможность сформулировать концептуальные подходы к исследованию процесса 

модернизации государственного управления. 

«Новый институционализм» сформировался в середине 1980-х годов и рассматри-

вается большинством исследователей как закономерная реакция на бихевиоризм и теорию 

рационального выбора, преобладавших до этого в политических исследованиях. Но при 

этом, новый институционализм, с одной стороны, продолжает институциональную тради-

цию, а с другой — использует достижения системного подхода, поведенческой теории и 

теории групп^. По мнению Р.И. Гудина и Х.-Д. Клингеманна, «в настоящее время инсти-

^ См.: Сморгунов Л.В. Концепция «способностей государства», конструктивизм и развитие теории государ-
ственного управления // Государственное управление в XXI веке: традиции и инновации: Мат. 6-й междунар. 
конф. факультета государственного управления МГУ им. М.В. Ломоносова 29-31 мая 2008 года. С. 407. 
'Hall, Р.А., Taylor R.C. Political Science and the Three New Institutionalism/ZPolitical Studies. 1996.XLIV. P. 936-957. 
' Политическая наука: новые направления // под ред. Р. Гудина и Х.-Д. Клингеманна. М.: Вече, 1999. С. 155. 
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туциональный подход доминирует в политической науке в целом и ее отдельных субдис-

циплинах»'. 

Возобновление интереса к институтам в политической науке сопровождалось рас-

ширением исследовательской области институциональной теории. «Старый» институцио-

нализм фокусировался в основном на формальных институтах государства (исполнитель-

ные и законодательные органы, суды, законы) и подвергался критике за чрезмерное вни-

мание к нормативным проблемам, в частности, конституционно-легальным структурам, по 

сравнению с реальным поведением акторов политического процесса и его последствиями. 

«Новый» институционализм относит феномены таких емких понятий как представитель-

ство интересов и даже политическое сознание к институтам в соответствии с широким по-

ниманием этого термина'. Если считать институтами «созданные человеком ограничи-

тельные рамки, которые организуют взаимоотношения между людьми»', то можно ска-

зать, что «новый институционализм» как аналитический подход в качестве ведущей пара-

дигмы в политической науке включает в предмет своего анализа практически все стороны 

политической реальности'. «Новый» институционализм, используя достижения теории ра-

ционального выбора, утверждает, что борьба соперничающих групп за дефицитные ресур-

сы находит свое обьяснение в конфликте институциональной организации политического 

режима и экономических структур, в соответствии с которым некоторые интересы оказы-

ваются в привилегированном положении, в то время как другие подавляются. Изучение 

механизма институциональных изменений позволяет объяснить парадокс неэффективных 

институтов, являющихся следствием индивидуальных рациональных решений'. 

Основной вопрос, ставший предметом полемики, заключается в следующем: какие 

институты важны, и каковы соответствующие причинные связи и нормативные критерии, 

которые будут полезными для оценки действующих и новых институтов'"? Эта общая по-

становка проблемы конкретизируется тремя группами вопросов, касающихся узловых ас-

пектов функционирования и трансформации институтов, в том числе и государственного 

управления. 

Первая группа вопросов адресована природе и архитектуре институтов: Что пред-

ставляют собой институты, и как исследователь может найти связь между альтернативны-

' Там же. С. 43. 
' Reüiinking Political Institurions: The Art of the State // ed. by Shapiro I., Skowronek S., Galvin D. N.Y.; N.Y.: Uni-
versity Press, 2006. P. 109. 
' Норт, Д. Институты, институциональные изменения и функционирование экономики. М.: Фонд экономиче-
ской книги "Начала", 1997. С. 17. 
' The Oxford Handbook of Political Institutions / ed. by Rhodes R. A. W. N.Y.; Oxford University Press, 2008. P. XII. 
' Knott, J.H., Miller J. G. Reforming Bureaucracy: The Politics of Institutional Choice. NJ, Prentice Hall: Englewood 
a i f f s , 1987; Heikkila, T. The Contribution of Public Choice Analysis to Decision Making Theories in Public Admin-
istration // Handbook of Decision Making / ed. by Morcol G. Harrisburg: CRC Press, 2006. P. 21-38. 

The Oxford Handbook of Political Institutions. P. 16 - 17. 
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ми институциональными обустройствами и хорошим (или плохим) управлением? Что 

представляют собой их фундаментальные нормативные и организационные принципы и 

правила, и какие критерии нужно использовать для определения, что данное институцио-

нальное обустройство работает лучше, чем альтернативное? 

Вторая группа вопросов посвящена институциональной динамике, т.е. источникам, 

развитию и разрушению институтов, управляющих политическими и административными 

процессами: Почему институты и порядок таковы, каковы они есть? Какие изменения яв-

ляются важными, и посредством каких механизмов и почему происходит изменение? 

Насколько важны преднамеренные вмешательства, сравнимые со свойствами существую-

щих институтов, разнообразием других процессов и детерминантами изменения? 

Третья группа вопросов включает эффективность и результативность институтов: 

что представляют собой механизмы, посредством которых институты влияют на государ-

ственное управление? Каковы эффекты этого влияния? 

Многочисленные институциональные исследования дают свои варианты ответов на 

данные вопросы, развивая концепцию институтов и институциональных изменений", ко-

торую в нашей стране с середины 1990-х годов стали пытаться адаптировать как методо-

логию изучения постсоветской трансформации. Наиболее последовательное применение 

институциональная методология получила в работах экономистов (A.A. Аузан, А.Н. 

Олейник, В.М. Полтерович, В.Л. Тамбовцев, А.Е. Шаститко'^), а также в исследованиях 

политологов, изучающих российские политические трансформации (В.Я. Гельман, C.B. 

Патрушев), проблему политического порядка и современных политических практик (П.В. 

Панов), институциональную организацию местного самоуправления (В.Д. Нечаев) и дру-

гие сегменты российской политической системы". Для формирования целостного пред-

" Rethinking Political Institutions: The Art of the State / ed. by Shapiro I., Skowronek S., Galvin D. N.Y,: University 
Press. 2006; The Oxford Handbook of Political Institutions. N.Y.: Oxford University Press, 2008; Kettl D.F. The 
Transformation of Governance: Public administration for Twenty-First Century America. Baltimore and London, 2002; 
Olsen, J. P. Governing through Institution Building: Institutional Theory and Recent European Experiments in Demo-
cratic Organization. Oxford: Oxford University Press, 2010; Peters, B. G. Institutional Theory: Problems and Prospects. 
Institute for Advanced Studies (IHS), 2000; Pierson P. Increasing Returns, Path Dependence and the Study of Politics // 
American Political Science Review. 2000. Vol. 2. ife 94; The Tools of Government: A Guide to The New Governance / 
ed. By L.M. Salamoa N.Y.: Oxford University Press, 2002; Williamson O.E. The New Institutional Economics: Taking 
Stock. Looking Ahead // Journal of Economic Literature. 2000. Vol. XXXVIII. 
'^Аузан A.A. Институциональная экономика: новая институциональная экономическая теория. М.: Инфра-М, 
2003; Олейник А.Н. Институциональная экономика. М.: ИНФРА-М, 2000.; Полтерович В.М. Элементы теории 
реформ. М.: Экономика, 2007; Тамбовцев В Л . Теории институциональных изменений. М.: Инфра-М, 2010; 
Шаститко А.Е. Новая институциональная экономическая теория. М.; ТЕИС, 2002. 
" См.: Гельман В.Я. Постсоветские политические трансформации: наброски к теории // Политические исследо-
вания. 2001. № I; Его же. Институциональное строительство и неформальные институты в современной рос-
сийской политике // Политические исследования. 2003. № 4; Институциональная политология: Современный 
институционализм и политическая трансформация России / под ред. С.В. Патрушева. М.: ИСП РАН, 2006; Па-
нов П.В. Трансформация политических институтов в России: кросстемпоральный сравнительный анализ // По-
литические исследования. 2002. № 6; Его же. Политический порядок: проблема концептуализации и ииститу-
ционализации. Автореф. дисс. на соиск. уч. ст. д-ра полит, наук. М., 2011; Нечаев В.Д. Институциональная ор-
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ставления о характере трансформации государственного управления в постсоветский пе-

риод исключительно важное значение приобретают концептуальные идеи неоинституцио-

нального анализа о реформах как процессах целенаправленных институциональных транс -

формаций, а также об «институциональных ловушках» - устойчивых неэффективных рав-

новесиях институтов, поддерживаемых доминирующими общественными акторами (В.М. 

Полтерович, В.Я. Гельман) 

Взаимосвязь институциональных трансформаций и политической модернизации в 

свое время убедительно показал С. Хантингтон". Соответственно, политическую страте-

гию модернизации государственного управления можно представить как создаваемый ин-

ституциональный дизайн, зависящий от политического целеполагания, учитывающий ин-

тересы различных групп и реализуемый через систему норм Разработка этой стратегии 

предполагает не только теоретически обоснованные подходы к пониманию механизмов 

институциональных изменений (институциональных траекторий), но и выяснение инсти-

туционального порядка принятия самих стратегических решений. Как отмечал В.М. Пол-

терович, задача поиска стратегии модернизации (способов соединения текущего состояния 

с желательным) обладает существенной спецификой в теории реформ. Здесь выявление 

желательного состояния происходит в итеративном процессе одновременно с решением 

Среди трудов российских авторов, посвященных вопросам взаимодействия полити-

ческих и административных процессов, формированию и развитию системы государ-

ственного управления в России, следуют вьщелить работы О.В. Гаман-Голутвиной, B.C. 

Комаровского, В.В. Лобанова, А.Н. Медушевского, Е.В. Морозовой, A.B. Оболонского, 

Г.В. Пушкаревой, Л.В. Сморгунова, А.И. Соловьева". 

ганизация местного самоуправления в постсоветской России: динамика и институциональные эффекты. М., 
2007. 
" См.: Полтерович В.М. Элементы теории реформ. М.: Экономика, 2007; Гельман В. Россия в институциональ-
ной ловушке И Pro et contra. 2010. Том 14. № 4-5. 
" См.: Хантингтон С. Политический порядок в меняющихся обществах. М.: Прогресс-Традиция, 2004. 
" Wegner G. Evolutionary Markets and the Design of Institutional Policy // The Evolutionary Analysis of Economic 
Policy / ed. by G. Wegner and P. Pelikan. Cheltenham: Edward Elgar, 2003. P. 47-49. 
" Полтерович В.М. Стратегии модернизации, институты и коалиции // Вопросы экономики». 2008. № 4. С. 13. 
" Гамаи-Голутвина О.В. Меняющаяся роль государства в коетексте реформ государственного управления: оте-
чественный и зарубежный опыт // Политические исследования. 2007. № 4; Комаровский B.C. Административ-
ная реформа в Российской Федерации И Политические исследования. 2005. № 4; Лобанов В.В. Модернизация 
государственного управления: проблемы и решения // Вопросы государственного и муниципального управле-
ния. 2010. № 2; Медушевский А.Н. Публичная администрация и общество: система обратных связей в инфор-
мационном секторе // Проблемный анализ и государственно-управленческое проектирование. 2009. №б. Обо-
лонский A.B. Человек и власть. Перекрестки российской истории. М., 2002; Его же. Кризис бюрократического 
государства: Реформы государственной службы: международный опыт и российские реалии. М.: Фонд «Либе-
ральная миссия», 2011; Политико-административное управление / под ред. B.C. Комаровского, Л.В. Сморгуно-
ва. М., 2005; Политика развития и политико-административные отношения / отв. ред. Сморгунов Л.В., Морозо-
ва Е.В. Краснодар, 2009; Политико-административные отношения: концепты, практика и качество управления / 
под ред. Л.В. Сморгунова. СПб., 2010; Пушкарева Г.В. Государственная служба в системе механизмов форми-
рования государственной полигики / /Вестник Московского уи-тя. Сер. 21. Управление (государство и обще-
ство). 2010. № 3; Соловьев А.И. Политико-административные механизмы в системе управления государством // 



Из зарубежных ученых вопросами функционирования и трансформации государ-

ственного управления, в том числе на постсоветском пространстве, занимаются; Д. Кэттл, 

Н. Меннинг, П. Окойн, Д. Олсен, Д. Осборн, Н. Парисон, Б. Питере, П. Пластрик, Д. Стра-

уссман, X. Фредериксон" и др. 

Собственно управленческие аспекты административной реформы широко освеща-

ются в публикациях А.Г. Барабашева, A.B. Клименко, В.Б. Слатинова, А.Е. Шадрина, Л.И. 

Якобсона^". 

Вместе с тем, можно констатировать недостаточный уровень разработанности про-

блем модернизации государственного управления как системы с учетом сложного инсти-

туционального механизма данного процесса. Как отмечает А.Г. Барабашев, реформа госу-

дарственного управления страдает из-за слабой концептуальной проработанности, что 

проявляется в отсутствии стратегического подхода к проводимым мероприятиям^'. Мно-

гоаспектность и сложность изучения государства как субъекта управления подчеркивает 

Л.В. Сморгунов, вьщеляя среди ряда направлений политики модернизации совершенство-

вание институциональных условий проводимых преобразований. По его мнению, это по-

вышает роль государства в трех отношениях: во-первых, государство способствует фор-

мированию институциональной базы модернизации, во-вторых, государство является 

важнейшим фактором и агентом общественной координации взаимодействий и, в-третьих, 

перед государством стоит задача привлечь к публичным делам тех агентов, которые по 

Государственное управление в XXI веке: традиции и инновации. Материалы 6 международной конференции 
факультета государственного управления МГУ им. М.В. Ломоносова (29-31 мая 2008 года). М., 2008; Его же. 
Институты власти и управления в стратегии российской модернизации: проблемы и перспективы // Вестник 
Московского ун-та. Сер.21. Управление (государство и общество). 2010. №3. 
"Ancoin Р. Administrative Reform in Public Management: Paradigms, Principles, Paradoxes and Pendulums // Gov-
ernance. 1990. Vol. 3; Frederickson, H. G. The Spirit of Public Administration. San Francisco, 1997, CA: Jossey-Bass.; 
Osborn D., Gaebler T. Reinventing Government. How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector. 
N.Y., 1992; KettI D. F. The Transformation of Governance: Public administration for Twenty-First Century America. 
Baltimore and London, 2002; Olsen J. P. Governing through Institution Building: Institutional Theory and Recent Eu-
ropean Experiments in Democratic Organization. Oxford University Press, 2010; Барабашев A. Г., Страуссман Д. 
Реформа государственной службы Российской федерации в сравнительной перспективе // Вестник Московско-
го университета. Серия 21. Управление (государство и общество). 2005. №3; Меннинг И., Парисон И. Реформа 
государственного управления: международный опыт. М., 2006; Питере Б. Глобализация, управление и его ин-
ституты // Отечественные записки. 2004. № 2. 

Барабашев А.Г. Теоретические ориентиры дальнейшего развития государственной службы Российской Феде-
рации // Вопросы государственного и муниципального управления. 2007. Том 1. № 1; Барабашев Л.Г., Климен-
ко А.Б. Ретроспективный анализ основных направлений модернизации системы государственного управления и 
государственной службы П Вопросы государственного и муниципального управления. 2010. № 3; Клименко 
Л.В. Модернизация функционала исполнительной власти и ее результаты // Проблемы современного государ-
ственного управления в России. Вып. 4 (25). М., 2009; Слатинов В.Б. Трансформация института государствен-
ной фажданской службы в условиях политико-административных реформ в постсоветской России. Автореф. 
дисс. на соиск. уч. ст. д-ра полит, наук. Воронеж, 2011; Шадрин А.Е. Направления и параметры российской ад-
министративной реформы и Политические исследования. 2003. № 4; Якобсон Л.И. Реформа государственной 
службы: интересы и приоритеты // Общественные науки и современность. 2002. № 3. 

Барабашев А.Г. Теоретические ориентиры дальнейшего развития государственной службы Российской Феде-
рации // Вопросы государственного и муниципального управления. 2007. Том 1. № 1. С. 25. 

9 



своей природе ориентированы на частные интересы. Для этого нужны определенные спо-

собности, которые вырабатываются в ходе политике-административных трансформаций^^. 

Повышение роли государства диктует настоятельную потребность выйти за рамки 

рационального дизайна и диктата среды как доминантной логики модернизации и улуч-

шить понимание процессов, переводящих политическое действие посредством действую-

щих институтов в изменение ключевых характеристик государственного управления, вы-

явить механизмы влияния существующего институционального порядка на динамику из-

менений, понять какие компоненты данного механизма являются решающими. Не менее 

важно исследовать динамику институтов (сознательное институциональное строительство, 

саморегулируемые трансформации и трансплантации институтов), ее направленность 

(различные траектории изменений) и последствия для государственного управления. 

Автор диссертации считает, что разработанные теорией модернизации подходы не 

всегда адекватны реалиям экономических и политических процессов и часто фрагментар-

ны. Эти подходы нередко рассматривают политико-административные процессы, носящие 

нелинейный характер, с позиций традиционных причинно-следственных связей, игнори-

руя их сложную многоуровневую институциональную природу. Напротив, в диссертации 

основное внимание уделено исследованию модернизации государственного управления в 

контексте разнообразия и противоречивости ее детерминант, на макроуровне включающие 

как эндогенные (нормотворчество, государственная служба), так и экзогенные (представи-

тельство интересов) институты, влияние которых модифицируется неинституциональны-

ми социокультурными факторами, а также политикой институционального строительства. 

Анализ государственного управления как многоуровневой совокупности «правил игры», 

ограничительных рамок формального и неформального характера, задающих модели 

функционирования и развития его основньпс акторов позволяет связать ценности, институ-

ты и господствующие социальные и политические практики и тем самым реализовать тре-

бования институционального исследования проблем модернизации. 

Объект и предмет исследования 

Объектом исследования выступает система государственного управления современ-

ной России и процесс ее модернизации. 

Предметом исследования диссертационной работы являются политико-

административные институты модернизации государственного управления, которые рас-

сматриваются в двух аспектах. Во-первых, исследуется институциональный дизайн, т.е. ин-

ституты, выделенные на основе определенной иерархии правил, вместе с механизмами их 

Сморгунов Л.В. Государство и политика модернизации // Вестник философии и социологии Курского госу-
дарственного ун-та. 2010. № 2. С. 133-138. 
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воплощения, включающие соответствующие интересы и ценности. Во-вторых, исследуется 

институциональная трансформация, т.е. различные траектории изменения институтов на ос-

нове соперничающих нормативных и организационных принципов. 

Цели и задачи исследования 

Целью исследования является определение места и роли политико-административных 

институтов в процессе модернизации государственного управления и выявление ее ограни-

чений. 

В соответствии с поставленной целью в работе решались следующие задачи: 

1) предложить концептуальную модель политико-административных институтов и их 

изменений в процессе модернизации государственного управления; 

2) сформулировать содержательное понятие «модернизации государственного управ-

ления» как политико-административного феномена; 

3) провести сравнительный анализ основных моделей модернизации государственно-

го управления и представить обоснование политико-административной целесообразности 

выбора одной из них как базовой в условиях современной России; 

4) выявить системные противоречия политико-административных институтов модер-

низации и их влияние на стратегию изменений; 

5) определить модернизационные способности государственного управления, факто-

ры их определяющие; 

6) показать роль «промежуточных политико-административных институтов» в модер-

низации государственного управления; 

7) обосновать меру теоретической продуктивности использования концепции «path 

dependence» при характеристике путей развития государственного управления в современ-

ной России. 

Гипотеза исследования 

Модернизация государственного управления как эволюционная инновация не имеет 

доминантного процесса, вследствие чего актуальны тенденции к появлению гибридных 

форм. Многослойность в условиях ригидной институциональной среды может приводить к 

сбоям политико-административного механизма институциональных изменений, когда инсти-

туциональные реформы или их имитация будут увеличивать транзакционные издержки. Ин-

ституциональные реформы в этом случае означают лишь новые возможности для специаль-

ных групп интересов получить дополнительный доход как следствие влияния гибрида поли-

тической и переходной ренты. Фактически возникает новый неформальный промежуточный 

политико-административный институт, своеобразно отражающий противоречие между пре-

емственностью и изменением в условиях слабого государственного управления, когда моби-
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лизационно-распределительная способность последнего находится под воздействием патри-

мониальных социальных практик. В итоге возможен эффект блокировки модернизации госу-

дарственного управления. 

Политико-административный выход из такого рода институциональных ловушек мо-

жет быть связан с трансформацией подхода к стратегии модернизации, когда приоритетом 

выступает не выбор желаемой модели государственного управления с заданными извне ха-

рактеристиками, а институциональное строительство, цель которого - модернизационные 

способности государственного управления. Институциональное строительство должно опи-

раться на определенные блоки многоуровневой системы норм, что позволяет добиться ло-

кального соответствия между операциональными, коллективными и конституционными пра-

вилами. Такое соответствие результирует целенаправленное выстраивание цепи промежу-

точных институтов, минимизируюших неизбежные реакции отторжения со стороны суще-

ствующей институциональной среды и вероятность новых институциональных ловушек. 

Теоретико-методологические основания исследования 

Поставленные в диссертации задачи решались, преимущественно, с использованием 

неоинститудаонального подхода, и его разновидностей - исторического институционализма, 

институционализма рационального выбора и социологического институционализма. При 

этом институционализм понимается автором как подход, в котором институт в большей сте-

пени, чем индивиды или социетальные структуры и процессы является основной аналитиче-

ской единицей. 

Методология современного «нового институционализма» ориентируется не на рас-

суждения о том, как государственное управление должно быть организовано и функциони-

ровать, а на стремление понять условия, в которых оно посредством целенаправленного ин-

ституционального строительства и государственной политики будет лучше соответство-

вать изменившимся обстоятельствам^'. Отсюда управление изменениями - это не столько 

внедрение новьк институтов в статическое устройство (существующий институциональный 

дизайн), но в большей степени включение в происходящие процессы изменений, имеющие 

разнообразие динамики и детерминантов. Это означает, что существующие легитимные 

нормы и организационные принципы реинтерпретируются, переструктурируются и пере-

страиваются в большей степени, чем одна система принципов целиком заменяет или стано-

вится доминирующей над другими. Процесс приращения институтов в таком понимании 

становится процессом самотрансформации, регулирование которого может уменьшить веро-

ятность краха институциональных реформ. 

" Rethinking Political Institutions: The Art of the State / ed. by Shapiro I., Skowronek S., Galvin D. N.Y.: University 
Press, 2006. P. 32. 
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Теоретико-методологические основания диссертационного исследования включают 

междисциплинарный подход к рассмотрению политических и административных институтов 

и процессов с привлечением данных политической, управленческой и экономической наук, 

социологии, права, истории. Используется эволюционный принцип в анализе политических 

и социальных явлений, они изучаются в развитии на основе принципа историзма, выражаю-

щегося в стремлении выявить движущие силы и факторы развития политико-администра-

тивных институтов. 

Существенное значение в раскрытии темы диссертации имеет системный подход. В 

рамках этого подхода институциональная организация государственного управления пред-

стает как целостная система, в единстве всех ее элементов и отношений, а также как подсис-

тема институциональной организации публичной власти и политической системы. 

Сравнительный метод применялся при анализе эффектов использования бюрократи-

ческой, менеджериаиьной и сетевой моделей организации государственного управления в 

развитых странах и России как стране "догоняющего развития". 

Исторический подход бьш одним из ключевых методологических оснований исследо-

вания. Этот подход использовался при анализе процессов институциональной динамики го-

сударственного управления в постсоветской России и для анализа воздействия на них пред-

шествующих типов институциональной организации (до 1917 г. и советского). 

Эмпирическая база исследования 

Основньпчи источниками диссертационного исследования являются: 

- нормативно-правовые акты в сфере государственного управления, программы ре-

формирования и развития государственного управления в виде проектов и официально 

утвержденных документов, принятые в постсоветский период в России; 

- эмпирические исследования различных аспектов государственного управления в со-

временной России, осуществленные отечественными и зарубежными исследователями, в том 

числе опросы общественного мнения и экспертные опросы по вопросам функционирования 

органов государственного управления, административной реформы; 

- выступления и публичные заявления руководителей государства по проблемам ад-

министративной реформы и модернизации государственного управления. 

Библиографическая база исследования представлена монографиями, научньпли стать-

ями, аналитическими докладами, другими публикациями российских и зарубежных полито-

логов, экономистов, социологов, историков, специалистов по государственному управлению. 

Значительный информационный и фактологический материал получен на основе источни-

ков, имеющихся в сети Интернет, включая сайты российских и зарубежных правительствен-
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ных и неправительственных организаций, научно-исследовательских институтов, центров, 

вузов и библиотек. 

Теоретические выводы и обобщения делаются на основе обработки данных, представ-

ленных в отечественных и зарубежных источниках, аналитических отчетах различных ис-

следовательских центров (российских и зарубежных). 

Научная новизна диссертационного исследования 

Научная новизна диссертационного исследования состоит в разработке теоретической 

модели, которая раскрывает характер воздействия политико-административных институтов 

на модернизацию государственного управления и определяет ограничения, объективно 

наложенные на ее проведение. 

Научная новизна конкретизирована в следующих результатах: 

1. Обосновано положение об иерархии формальных правил и особенностях процедур 

их изменения в рамках соответствующих подсистем государственного управления. Вьще-

ленные уровни системы государственного управления позволяют увидеть многослойность 

проблематики ее модернизации как с позиций институционального дизайна, так и с позиций 

трансформации, что, в конечном итоге, направлено на согласование эволюции, транспланта-

ции и строительства институтов с учетом фактора последовательности их преобразования. 

2. Проведена концептуализация политико-административных институтов модерниза-

ции государственного управления. Политико-административные институты связывают поли-

тический и административный уровни государственного управления. Их специфика опреде-

ляется противоречивым соединением коллективных правил и политических интересов акто-

ров, вовлеченных в процесс государственного управления. Данная категория позволяет объ-

емно представить институты государственного управления как 1) властные образования, 

имеющие непосредственное отношение к существующему политическому режиму; 2) управ-

ленческие инструменты, обладающие административным потенциалом регулятивного воз-

действия; 3) итог компромиссов и столкновений коалиций, заинтересованных в государ-

ственных решениях групп. 

3. Сформулировано содержательное понятие «модернизации государственного управ-

ления» как системной институциональной инновации, в процессе осуществления которой 

органы государственного управления приобретают инновационную, адаптационную, моби-

лизационно-распределительную способности, позволяющие согласовать обеспечение коор-

динации и институциональной автономии, эффективности и подотчетности деятельности 

государственных организаций, институционального изменения и преемственности. 

4. Показано значение блоковой модели институциональных изменений государствен-

ного управления, позволяющей перенести приоритеты методов реформирования с проектно-
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го на процессный подход, что дает возможность лучше адаптировать вводимые новые инсти-

туты к условиям окружающей среды и существующим социальным практикам. Обосновыва-

ется методология «включение в процессы», которая в качестве основного управленческого 

инструмента модернизации рассматривает институты. 

5. Проведен сравнительный анализ трех моделей модернизации государственного 

управления: бюрократической, менеджериальной, сетевой. Утверждается, что в условиях 

позднеиндустриальной модернизации и сохраняющихся неопатримониальных практик мене-

джериальная и сетевая модели стимулируют прогрессирующую утрату автономии государ-

ственной службы от специальных групп интересов. Ускоренный переход к новой парадигме 

государственного управления автор относит к ошибке «соскальзывания» с траектории разви-

тия, когда реформаторы пытаются применить методы и инструменты, эффективные лишь 

для более поздних стадий модернизации. 

6. Рассмотрены траектории изменения важнейших политико-административных ин-

ститутов: функционального представительства интересов, нормотворчества, государствен-

ной службы. Одновременно показано, что успех или неуспех модернизации, наряду с модер-

низационными способностями государственного управления, определяется существенными 

неинституциональными условиями, заданными культурными факторами развития. Анализ 

политико-административных институтов с позиций их дизайна и уровня модернизированно-

сти позволил подвергнуть критике принцип всесторонних изменений в процессе реформы, 

когда политическая цель заключается в замене одной институциональной системы другой. 

Всесторонность в данном случае означает игнорирование преемственности, что, как правило, 

приводит к разрыву между формальными и неформальными институтами, институтами и не-

институциональными факторами, слабой управляемости и, в конечном итоге, к деинституци-

ализации государственного управления. Обосновывается вывод, что стратегия реформ долж-

на ориентироваться не на разовое внедрение новых институтов, что является эффективным 

способом изменений лишь в краткосрочной перспективе, а на построение цепи промежуточ-

ных институтов. 

7. Выявлено, что в современной России продвижение специальных интересов осу-

ществляется преимущественно как корпоративно-клиентельное согласование, представляю-

щее ставшей устойчивой переходную институциональную норму. Изучение институцио-

нальных изменений функционального представительства интересов позволило сделать вьшод 

о существовании устойчивых дисфункций данного института, обусловленных широким рас-

пространением в политической практике неформальных клиентельных отношений, широко 

используемых в процессе поиска политической ренты. 
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Положения, выносимые на защиту 

1. Изучение политико-административных институтов модернизации государственно-

го управления позволяет, с одной стороны, увидеть правила и механизмы, связывающие по-

литические цели и административный потенциал государства, с другой стороны, рассматри-

вать процесс воплощения стратегий развития в порядковом и временном континууме, согла-

совывая строительство, эволюцию и трансплантацию институтов. 

Институциональное строительство для минимизации рисков попадания в институцио-

нальные ловушки должно учитывать особенность институциональной архитектуры, опреде-

ляемой иерархией формальных правил, и предусматривать усложнение процедуры измене-

ния институтов по мере возрастания их ранга. Учет иерархии правил дает возможность от-

слеживать изменение роли формальных/неформальных институтов, когда понижение уровня 

правил институциональной архитектуры повышает значение неформальных институтов в 

управленческом процессе. Поэтому успешные институциональные инновации в процессе 

модернизации государственного управления представляют непрерьшные и кумулятивные 

эволюционные изменения. Кроме того, приоритет в институциональном строительстве дол-

жен отдаваться малым приращениям, начиная с второстепенных правил и заканчивая прави-

лами более высокого порядка. 

Согласование эволюции и трансплантации означает учет фактора последовательно-

сти, того, что любые изменения касаются сначала ограниченной части системы государст-

венного управления. Кроме того, необходимо иметь в виду, что очень часто в первую оче-

редь заимствуются атрибуты, а не содержание. Модернизация может производить сущест-

венный отложенный эффект, а также порождать трансформации внутри системы государ-

ственного управления, формирующие новое проблемное поле, в рамках которого вьпревают 

предпосьшки для оптимального использования привнесенных извне институтов. В качестве 

примера можно привести эффект возникновения института оценки государственных про-

грамм в рамках неудавшейся административной реформы. Такой институт часто возникает 

как маргинальный и искаженный атрибут модернизации государственного управления, но со 

временем может приобрести относительную легитимность и уже изнутри формировать пред-

посылки к переменам в сторону эффективности. 

2. Политико-административные институты занимают определенное место в иерархии 

формальных правил, включая правила использования коллективных (общественных) ресур-

сов и регулирующего воздействия государственного управления на общество, а также прави-

ла упорядочивания процесса реализации политических и административных решений, дей-

ствие которых непосредственно связано с политическими интересами акторов государствен-

ного управления. Соответственно, политико-административные институты - это коллектив-

16 



ные правила, механизмы реализации которых включают политические интересы акторов 

государственного управления. 

Политические интересы выводят политико-административные институты на полити-

ческий рынок, выступающий механизмом согласования интересов различных групп с помо-

щью формализованных процедур и неформальных норм. Миссия этого механизма в обеспе-

чении подвижного баланса сил и интересов наиболее влиятельных групп, государственной 

бюрократии, политиков и избирателей. Однако этот баланс постоянно нарушается в резуль-

тате действия трех обстоятельств: появления институциональных возможностей для неэкви-

валентного обмена интересов и ресурсов избирателей на необходимые им общественные 

блага, включающие, в том числе, и новые институты; формирования кластеров связей (поли-

тических клиентел), подчиняющихся внутренним (неформальным) правилам для «своих»; 

возникновения «агентской проблемы», ведущей к оппортунистическому поведению госу-

дарственных служащих. В совокупности эти обстоятельства приводят к росту рентоориенти-

рованного поведения государственной бюрократии. 

Несбалансированный политический рынок не позволяет политико-административным 

институтам конвергироваться в одну институциональную форму, что подрывает принцип 

конгруэнтности и усиливает возникающий в процессе политической модернизации кризис 

легитимности. Вытекающий из данного положения концептуальный вызов заключается в 

проблеме объединения и совмещения политико-административных институтов, частично со-

зданных на базе конкурирующих нормативных и организационных принципов. 

3. Использование эволюционного подхода дает возможность, кроме формальных, от-

слеживать место неформальных институтов в модернизационных трендах. Неформальные 

нормы играют большую роль в функционировании политического рынка. Государство как 

субъект управления заинтересовано в формализации возникающих неформальных практик. 

Стабильность и предсказуемость управленческих воздействий возрастают, когда формаль-

ные институты поглощают неформальные. Изменение архитектуры институтов в результате 

такого поглощения может происходить двумя путями. Первый, административно-правовой 

путь: постепенное закрепление неформальных практик как общепризнанных в формальных 

институтах, т.е. легализация неформальных ограничений. Второй путь складывается есте-

ственным образом в условиях низкого уровня политико-административного потенциала го-

сударства: неформальные практики встраиваются в механизм действия формальных инсти-

тутов и разрушают их изнутри, создавая эффект подрывных институтов, что создает благо-

приятные условия для институциональных ловушек на пути формирования политико-адми-

нистративных институтов модернизации. 
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4. Целесообразно выделение двух основных ракурсов подхода к многоуровневой си-

стеме политико-административных институтов. Первый ракурс включает систему полномо-

чий и процедур органов государственного управления, а также характер их взаимодействия 

на основе иерархии операциональных, коллективных и конституционных правил. Второй 

ракурс включает институты, выделенные на основе критерия модернизированности, т.е. их 

способности обеспечить координацию, эффективность и подотчетность деятельности госу-

дарственных организаций, согласовать инновации и преемственность в процессе развития. 

Совмещение ракурсов институционального дизайна и институционального развития, 

позволяет критически подойти к вопросу выбора теоретических моделей и механизма их им-

плементации, формируя методологию экспертного обоснования содержания стратегии мо-

дернизации государственного управления. Данная методология уточняет понимание струк-

туры модернизационного потенциала политико-административных институтов как особой 

формы упорядоченного взаимодействия политических и управленческих акторов, снижаю-

щей неопределенность и связанные с ней транзакционные издержки, а значит - повьппаю-

щей инновационную, адаптивную и мобилизационно-распределительную способности госу-

дарственного управления, необходимые для разрещения системных противоречий его мо-

дернизации. В качестве примеров политико-административных институтов вьщеляются пра-

вила и процедуры нормотворчества, правила управления и организации деятельности го-

сударственной службы, устоявщиеся практики взаимодействия групп интересов и органов 

государственного управления. 

5. Система государственного управления включает элементы предшествующих ин-

ституциональных форм (зависимость от предшествующего развития), элементы, возникшие 

спонтанно, а также элементы, заново сконструированные (построенные) или заимствованные 

(трансплантированные) из других институциональных сред. Это создает проблему согласо-

вания различных модельных принципов ее построения и оценки результатов деятельности. 

Используемая в диссертации методология («включение в процессы») меняет ориентиры при 

выборе инструментов проведения административной реформы. Опыг нашей страны свиде-

тельствует о господстве в реформаторской практике проектного подхода. Он ориентируется 

на выбранную модель (например, «нового государственного управления») посредством из-

менений уже сложившегося институционального дизайна с помощью новаций в законода-

тельстве и бюджетных грантов для стимулирования административных изменений. На прак-

тике такой управленческий механизм формирования и реализации государственной страте-

гии ведет к созданию многочисленных, плохо скоординированных, часто непоследователь-

ных формальных модернизационных проектов, где главная роль принадлежит бюрократии. В 

результате существует опасность сведения модернизации к попыткам осуществить затрат-
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ные и неэффективные инфраструктурные проекты с имитацией отдельных примеров дости-

жений Б сфере новых технологий. Такие проекты неизбежно будут сопровождаться высоким 

уровнем коррупции. Кроме того, в рамках данного подхода трудно обеспечить устойчивость 

изменений в управленческой практике. 

Поддерживаемая в диссертации методология в качестве основного управленческого 

инструмента модернизации рассматривает институты. Принципиальным здесь является ори-

ентация не столько на изменение уже сложившегося институционального дизайна, но в 

большей степени на внедрение в происходящие модернизационные процессы. Основную 

роль в данном случае играет не проектный подход (ориентированный на конкретные резуль-

таты и ограниченные сроки), а процессный подход (ориентированный на правила и процеду-

ры). С точки зрения этого подхода для успешньк реформ выстраивание специальной страте-

гии согласованных изменений на разных уровнях институционального обустройства являет-

ся ключевым условием решения проблем, иначе реформаторы будут замкнуты в одномерном 

мире, структура проблем будет задана, и лучшее, что они могут делать - принять стратегию 

в заданных обстоятельствах. Поэтому принципиальное значение имеют институты модерни-

зации, т.е. правила, управляющие процессом изменения правил. 

Практически это означает, что нормативный анализ при разработке стратегии реформ 

должен вестись в сравнительной перспективе, т.е. оценки действующих институтов должны 

исходить из сопоставлений не с проектными моделями, а с альтернативами, осуществимыми 

на практике. В частности, речь может идти о сравнительной эффективности альтернативных 

норм бюджетного процесса, механизмов государственных закупок, правил подачи деклара-

ций о доходах или процедур обжалования действий должностных лиц. 

6. Модернизация меняет основные целевые, функциональные, структурные принципы 

построения государственного управления, тем самым происходит парадигмальный сдвиг в 

понимании его места и миссии в отношениях государство-рынок-гражданское общество. К 

старой парадигме относится бюрократическая модель государственного управления, к новой 

парадигме относятся модели нового государственного управления и сетевая. 

Данные модели противоречиво переплетаются в условиях влияния глобализации и 

децентрализации на модернизационные процессы в государственном управлении, что созда-

ет новые проблемы адаптации административных иерархий (бюрократии) к глобальным вы-

зовам и требованиям деволюции. Возникает задача интеграции новых горизонтальных свя-

зей (сетей) в традиционные вертикальные структуры. Одновременно, обостряется проблема 

способности государства повьццать эффективность действий чиновников в условиях быст-

рой трансформации окружающей среды. Кроме того, существует традиционная для государ-

ственного управления проблема масштаба, т.е. соответствия функций и ресурсов на разных 
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управленческих уровнях характеру и объему имеющихся задач. Решение этих проблем на 

этапе транзита во многом зависит от характера возникающих институциональных траекто-

рий и стратегии реформы, ее ориентированности на сохранение баланса стабильности и из-

менений, основанного на опыте предшествующих преобразований. 

Приоритетная для многих реформаторов менеджериальная модель с ее неизбежной 

децентрализацией, осуществляемой в институциональной среде, не достигшей необходимого 

уровня самоорганизации и подотчетности, очевидно, повлечет за собой прогрессирующую 

утрату государственной бюрократией автономии от специальных групп интересов. Усиление 

роли неформальных управленческих практик в условиях не сложившихся норм администра-

тивной этики не обеспечит неангажированного безличного правоприменения. 

Однако критика нового государственного управления не делает обоснованным выбор 

бюрократической или сетевой моделей. Приоритет имеет не выбор той или иной теоретиче-

ской модели модернизации как ее цели, а сам процесс разработки политики ее проведения. 

Критерий управляемости, отражающий развитость модернизационных способностей госу-

дарственного управления дает ориентиры институциональному строительству. 

7. В условиях незавершенной модернизации процесс институциональных изменений в 

системе государственного управления сталкивается с проблемой промежуточных институ-

тов, когда технологии менеджмента применяются в рамках традиционных иерархий, а по-

следние вынуждены встраиваться в новые сетевые структуры и наоборот. Следствием этого 

являются три группы системных противоречий политико-административных институтов мо-

дернизации государственного управления: во-первых, это конфликтное взаимодействие и на-

пряжение между институциональным изменением и преемственностью государственного 

управления; во-вторых, это необходимость для центральной политической власти обеспе-

чить координацию деятельности управленческих организаций, не нарушая институциональ-

ную автономию; в-третьих, это усилия, направленные на одновременное достижение эффек-

тивности и подотчетности деятельности бюрократических организаций на основе совмеще-

ния рыночных и административных инструментов. Отсюда, модернизация государственного 

управления - это системная институциональная инновация, в процессе осуществления кото-

рой органы государственного управления приобретают способности, позволяющие согласо-

вать институциональное изменение и преемственность, обеспечение координации и инсти-

туциональной автономии, эффективности и подотчетности деятельности государственных 

организаций. 

8. Исследование траекторий развития политико-административных институтов пока-

зывает, что современная российская система государственного управления совмещает в себе 

феодально-сословные элементы патримониальной бюрократии, корпоративно-бюрократи-
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ческие элементы обществ переходных типов и технократические черты государственного 

менеджмента. 

Многослойность и внутренняя противоречивость системы государственного управле-

ния ограничивают возможности для стратегии реформ ориентироваться на разовое внедре-

ние новых, модельных институтов, что является эффективным способом изменений лишь в 

краткосрочной перспективе. Больше шансов на успех имеет построение цепи промежуточ-

ных институтов. Подобный подход включает в себя несколько последовательных стадий ин-

ституционального проектирования, что позволяет управлять темпами институционального 

строительства, минимизируя риски, когда институт, механически внедренный в неблагопри-

ятную среду, катализирует активизацию перераспределительной деятельности, являющейся 

основным индикатором институциональной дисфункции. Рационально спроектированная 

цепь промежуточных институтов существенно облегчает адаптацию трансплантируемого 

института, значительно снижая транзакционные издержки и помогая избежать институцио-

нальных ловушек. Существенным плюсом также является и возможность дальнейшего со-

вершенствования трансплантата в «домашней» среде. 

Например, выбор промежуточных институтов на практике может означать, что на со-

временном этапе сценарий реформ должен уделять больше внимание становлению профес-

сиональной системы заслуг, вместе с поддерживающими ее ценностными установками и 

процедурами реализации на высшем уровне должностей государственной службы. Такой 

подход позволит сохранить элементы преемственности и стабильности на российской госу-

дарственной службе, предотвратить потрясения, что критично для государства на этапе мо-

дернизации. Для низшего уровня должностей более адекватна оценка деятельности по ре-

зультатам, с соответствующим механизмом стимулирования и уровнем дифференциации 

оплаты труда. 

9. Траектории изменения политико-административных институтов демонстрируют, 

что доминирующие политические игроки не заинтересованы в проведении глубоких инсти-

туциональных преобразований, качественно повышающих эффективность государственного 

управления, но угрожающих сложившимся механизмам присвоения политической ренты. 

Закрепление коррупционных практик, имеющих гораздо меньший уровень транзакционных 

издержек и приводящих к созданию нового устойчивого равновесия, препятствует формиро-

ванию эластичной институциональной среды и увеличивает риски провала модернизации 

государственного управления. Господство практик поиска политической ренты усиливает 

конкуренцию формальных и неформальных институтов, увеличивающую вероятность того, 

что основным результатом институциональных реформ будет необходимость в новых ре-

формах. 
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Научно-теоретическая и практическая значимость диссертации 

Научно-теоретическая значимость диссертационной работы заключается в том, что 

она в определенной степени заполняет пробел в политологической литературе, касающийся 

построения теории и методологии исследования институционального механизма взаимодей-

ствия политики и государственного управления в процессе изменений. 

Материалы и выводы диссертации вносят вклад в развитие неоинституционального 

подхода в рамках политической науки, прежде всего, применительно к такой ее неотъемле-

мой части, как теория государственного управления. Теоретическая значимость исследова-

ния связана с применением неоинституционализма к исследованию трансформационных 

процессов в российской системе политико-административного управления, а также с созда-

нием целостной концепции институционального строительства и реформирования государ-

ственного управления в постсоветской России. 

Практическая значимость исследования состоит в том, что полученные теоретические 

результаты доведены до уровня конкретных рекомендаций по развитию институционального 

механизма управления модернизацией государственного управления как системы. Они могут 

быть использованы на федеральном уровне при разработке комплексной программы модер-

низации государственного управления в целях повьппения его публичности, эффективности 

и подотчетности. 

Кроме того, материалы диссертации могут быть использованы в учебном процессе, 

при подготовке учебных пособий и преподавании курсов государственного управления, по-

литической теории, институциональной теории, поскольку содержат упорядоченные сведе-

ния по всей совокупности вопросов, входящих в проблематику исследования государствен-

ного управления с точки зрения институционального подхода. 

Апробация и внедрение результатов исследования 

Положения диссертации напши отражение в выступлениях автора на многочислен-

ных научных конференциях, в том числе ежегодной Международной конференции факуль-

тета государственного управления МГУ имени М.В. Ломоносова «Государственное управ-

ление в XXI веке: традиции и инновации». Международных конференциях ИНИОН РАН 

«Россия: ключевые проблемы и решения» (2009 год) и «Модернизация России: ключевые 

проблемы и решения» (2010 год); на II Всероссийском социологическом конгрессе «Россий-

ское общество и социология в XXI веке: социальные вьповы и альтернативы» (2003 год). 

Вьшоды исследования нашли отражение в авторских и коллективных монографиях и 

статьях, в том числе в журналах, входящих в Перечень ведущих рецензируемых журналов и 

изданий, рекомендованных ВАК России («Политические исследования («Полис»)»; 

«Власть»; «Вестник Московского университета. Серия «Управление (государство и обще-
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ство)»; «Вопросы государственного и муниципального управления»; Проблемный анализ и 

государственно - управленческое проектирование; «Государственное управление. Электрон-

ный вестник»). 

Автором подготовлены документы, аналитические записки по описанию механизмов 

функционирования политико-административных институтов государственного управления. 

Диссертант был членом рабочей группы межведомственной комиссии Администрации Пре-

зидента, выполнявшей задачу по созданию концепции Программы реформирования государ-

ственной гражданской службы (2003-2005 годы); участвовал в работе ряда экспертных 

групп, подготовивших различные аналитические материалы по заказу Администрации Пре-

зидента РФ, Министерства экономического развития РФ, Министерства труда и социальной 

защиты РФ в рамках реализации основньк направлений современной административной ре-

формы. В настоящее время автор является руководителем научно-исследовательского проек-

та, проводимого МГУ им. М.В. Ломоносова по теме: «Научно-методическое сопровождение 

внедрения в отдельных федеральных государственных органах системы квалификационных 

требований к профилю образования, знаниям и навыкам в рамках реализации пилотного 

проекта» по заказу Министерства труда и социального развития в рамках реализации Указа 

Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 601 «Об основных направлениях 

совершенствования системы государственного управления». 

Результаты диссертационного исследования легли в основу отдельных разделов учеб-

ных курсов «Основы государственного и муниципального управления», «Современные тео-

рии и технологии государственного управления», «Актуальные вопросы практики государ-

ственного и муниципального управления», «Управление государственными программами», 

которые читаются автором студентам бакалавриата и магистратуры, обучающимся на фа-

культете государственного управления Московского государственного университета имени 

М.В. Ломоносова. 

По теме диссертации опубликовано 53 научные работы общим объемом свьппе 120 

печатных листов, в том числе 3 монографии и 14 статей в ведущих рецензируемых журналах, 

рекомендованных ВАК Министерства образования и науки РФ для публикации результатов 

докторских диссертаций. 

Структура н объем диссертации 

Диссертация состоит из введения, четырех глав, заключения, библиографического 

списка. 

23 



ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ РАБОТЫ 

Во введении обосновывается актуальность темы исследования, характеризуется сте-

пень ее научной разработанности, определяются объект, предмет и гипотеза, ставятся цель и 

задачи исследования, рассматриваются его научная новизна и практическая значимость, ука-

зываются теоретико-методологические основания и эмпирическая база. 

В первой главе <(Модернизация государственного управления как институцио-

нальная инновация» решается задача показать модернизацию государственного управле-

ния в контексте более общего процесса политической модернизации и представить (рефлек-

сивно и инструментально) место политико-административных институтов в этом процессе. 

Характеристика этого места связана с вьщелением правил, обеспечивающих прямые и об-

ратные связи между государством как субъектом управления и акторами, действия которых 

являются объектом государственного регулирования. В главе показывается, что создание та-

ких правил требует не только полного учета принципов и механизмов современного ме-

неджмента, но и степени заинтересованности в их существовании групп специальных инте-

ресов, стремящихся получить максимальную выгоду от возможных институциональных из-

менений или их отсутствии. Кроме того, чтобы выделение этих правил не осталось формаль-

ной констатацией, важно учитывать влияние неформальных институтов и социокультурных 

условий в целом на модернизацию как институциональную инновацию в ее различных фор-

мах: эволюции, трансплантации, строительства. 

В первом параграфе «Архитектура политико-административных институтов» ана-

лизируется содержание и структура политико-административных институтов государствен-

ного управления, факторы их изменения. Вьщеляется иерархия формальных правил, преду-

сматривающая усложнение процедуры изменения институтов по мере возрастания их иерар-

хического ранга (Д. Норт, Дж. Poлaнд)^^ Эта иерархия включает три уровня правил: опера-

циональные, коллективные и конституционные (Э. Остром)". Противоречивое единство этих 

трех групп правил является базовым принципом институциональной архитектуры государст-

венного управления и выбора стратегии его реформирования. Причем понижение уровня 

правил институциональной архитектуры повышает значение неформальных институтов в 

управленческом процессе. Данные группы правил рассматриваются в диссертации в качестве 

регуляторов технических, административных и политических процессов в рамках соответ-

ствующих трех подсистем системы государственного управления. 

" Норт Д. Институты, институциональные изменения и функционирование экономики. М.: Фонд экономиче-
ской книги «Начала», 1997. С. 17; Roland G. Understanding Institutional Change: Fast-Moving and Slow-Moving 
Institution // Studies in Comparative International Development. 2004, Vol. 38. № 4. P. 113. 
' ' Остром Э. Управляя общим: эволюция институтов коллективной деятельности. М.: ИРИСЭН, Мысль, 2010. 
С. 112, 271. 
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Автор вьщеляет коллективные правила как основу политико-административных ин-

ститутов. Эффекты их действия зависят от связей с властными структурами и политически-

ми интересами акторов управленческого процесса. Фактор власти задает характер сочетания 

интересов с правилами и нормами процесса государственного управления, что является 

определяющим при уточнении понятия «политико-административный институт». Это поня-

тие аккумулирует различные факторы, влияющие на баланс политического и администра-

тивного в государственном управлении. Политико-административные институты в диссер-

тации определяются как коллективные правила, механизмы реализации которых включают 

политические интересы акторов государственного управления. 

Одна из основных задач данного параграфа показать, что подвижный баланс соб-

ственно административного и собственно политического в деятельности политико-админист-

ративных институтов является условием их эффективности. Нарущение этого баланса при-

водит к дисфункциям институтов, а иногда и к деинституциализации государственного 

управления. Чрезмерная политизация, т.е. усиление властной компоненты в деятельности 

административной подсистемы способствует развитию «институциональных ловушек» и 

дисфункций государственного управления, поскольку акцент на политические интересы 

снижает роль рациональных критериев в процессе выработки управленческих решений. И, 

наоборот, администрирование вне политической ориентировки и внешней подотчетности 

приводит к бюрократизации государственного управления, отрыву формальных процедур от 

реальных практик. 

В этом контексте государственное управление автор рассматривает как систему поли-

тических и административных решений, которые реализуются на практике с помощью ин-

ститута государственной службы и отражают сложившийся в данных условиях набор власт-

ных факторов, в том числе под влиянием института функционального представительства 

интересов. Правила и процедуры нормотворчества, включающие т.н. «умное» регулирова-

ние, правила набора, профессионального роста, оценки и организации деятельности госслу-

жащих рассматриваются как примеры эндогенных политико-административных институтов. 

К экзогенным институтам автор относит устоявшиеся практики взаимодействия групп инте-

ресов и органов государственного управления. 

Если в первом параграфе показана многоуровневость институтов государственного 

управления, что определяет иерархичность логики их изменения с позиций институциональ-

ного дизайна (от конституционных к коллективным и далее к операциональным правилам), 

то во втором параграфе «Политическая модернизация и проблема управляемости» в со-

ответствии с эволюционным подходом аргументируется обратная последовательность изме-

нений с учетом роли неформальных институтов, когда на институциональное строительство 
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оказьшают влияние факторы, выходящие за рамки институционального дизайна. Основная 

задача данного параграфа описать ограничения, накладываемые автономными механизмами 

эволюции, на трансплантацию институтов и институциональное строительство. 

Диссертант формулирует актуальную исследовательскую проблему, которую ставит 

политическая модернизация: как смесь изменений и преемственности рефлексирует влияния 

существующего институционального дизайна, организации процессов изменений (институ-

ционального строительства) и наследства более ранних институциональных обустройств (ис-

торической «колеи»)? Поиск альтернатив решения этой проблемы требует обратиться к ана-

лизу самого процесса модернизации с позиций его воздействия на внутренние, структурные 

характеристики системы государственного управления, с одной стороны, и возможности 

государства обеспечивать политическое и административное регулирование процессов изме-

нений - с другой, т.е. решать проблему управляемости. 

Модернизация как глобальный процесс неизбежно включает трансплантацию системы 

государственного управления или ее отдельных элементов с учетом готовых зарубежных об-

разцов, что предполагает определенную степень обновления или адаптации старой институ-

циональной структуры. Для реформаторов это означает критический анализ эффективности 

функционирования действующих органов власти и управления, правовой системы, а также 

пересмотр набора и содержания конкретных функций государственного аппарата. Изменения 

такого рода, особенно масштабные, неизбежно ведут к сопротивлению, системной реакции 

самозащиты и создания видимости перемен. При этом, в отличие от процесса изменений на 

микроуровне (на уровне операциональных правил), в системе административных и полити-

ческих государственных институтов (на уровне коллективньк и конституционных правил) 

сдерживающим фактором может стать инертность правового поля. С точки зрения содержа-

ния - как результат стабильности конституционных правил, таких как Конституция, феде-

ральные и региональные законы. С точки зрения правоприменения - как результат практиче-

ской важности сохранения работающей системы коллективных правил, в том числе системы 

государственной службы и контроля над ресурсами, включающими возможность получения 

политической ренты. 

В диссертации отмечается, что процесс институционального строительства можно 

представить в виде политико-административного цикла, включающего в себя трансформа-

цию операциональных, коллективных и конституционных правил. Используя технологии со-

здания новых, корректировки действующих или трансплантации зарубежных институтов ре-

форматоры трансформируют институциональный дизайн, адаптируя его к новым политиче-

ским и социальным условиям. Если в процессе трансформации соблюдались требования со-

гласованности изменения правил, последовательности изменений (от операциональных к 
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коллективным, далее к конституционным правилам), их соответствия социальному капиталу, 

то достигается новое равновесие в условиях изменившейся институциональной среды. Поли-

тико-административный цикл заканчивается. Проблема заключается в рисках незавершенно-

сти этого цикла, причиной чего могут быть как несогласованность и непоследовательность 

изменения правил, так и противодействия со стороны неформальных институтов. Поиск ин-

струментов минимизация такого рода рисков возможен на основе баланса политического и 

административного в государственном управлении. 

Диссертант выделяет и характеризует модернизационные способности государствен-

ного управления (инновационную, адаптивную и мобилизационно-распределительную), от 

которых зависят темпы и глубина изменений. В свою очередь, эти способности определяют-

ся типом существующей институциональной среды: ригидной или эластичной. Многофак-

торность процесса обусловливает двойственную роль государства как регулятора модерни-

зации: с одной стороны, государство является необходимым условием устойчивости разви-

тия, а с другой - при определенных обстоятельствах может быть его препятствием. Такая 

двойственность способствует усилению неопределенности в регулятивном механизме и, од-

новременно, стимулирует использование не только формальных, но и неформальных спосо-

бов борьбы с его дисфункциями. Формируются параллельные структуры (неформальные ин-

ституты), где основным инструментом выполнения правил являются переговоры участников. 

Одним из примеров является патрон-клиентельный тип функционального представительства 

интересов. 

В результате эволюции и трансплантации возникает специфичный для транзитных 

обществ неконгруэнтный институциональный комплекс, когда институты не связаны в це-

лостный политико-административный порядок и создают ригидную институциональную 

среду. Возникает проблема управляемости, значимая при планировании административных 

преобразований, что связано с возникающим в процессе модернизации кризисом легитимно-

сти. Если обычно воздействие политики (policy) оценивается в терминах эффективности, 

экономичности и результативности и сопоставляется с определенными заранее и формально 

выраженными целями (миссиями, задачами, стандартами), то синдром модернизации меняет 

отношение к содержательным целям. На первый план выходят культурные ожидания и нор-

мы. Отсюда значимость этической оценки институтов государственного управления. 

Таким образом, как подчеркивается в диссертации, при характеристике проблемы 

управляемости недостаточно ограничиваться лишь оценкой институционального потенциала 

государственного управления. Последний должен сочетаться со способностями всей системы 

государственного управления к развитию. Данные способности включают и неинституцио-

нальные движущие силы модернизации, которые, безусловно, взаимодействуют с политико-
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административньши институтами, но при этом остаются автономными факторами, способ-

ствующими или препятствующими трансформационным процессам. Отсюда недетермини-

рованность модернизации решениями органов государственного управления. Развитие в лю-

бой форме не может считаться лишь результатом осознанных и спланированных решений. В 

частности, следует подчеркнуть ограниченность возможностей политиков и управленцев в 

дизайне систем, опосредованных культурными кодами. Успешная политическая модерниза-

ция является как причиной, так и результатом роста адаптивной способности государствен-

ного управления к урегулированию конфликтов, к формированию баланса интересов, ориен-

тированного на развитие. Данная способность государственного управления, т.е. его потен-

циал к взаимодействию с внешней средой, может сочетаться, но может и вступать в проти-

воречие с присущей модернизации тенденции к глобализму мировой культуры и стремлени-

ем к быстрым институциональным переменам, включающим масштабную институциональ-

ную трансплантацию, игнорирующую действующие культурные коды. 

Во второй главе диссертации «Модели и инструменты модернизации государ-

ственного управления», состоящей из двух параграфов, конкретизируются возможные ос-

новные цели (модели) модернизации государственного управления и дается характеристика 

институционального строительства как ее основного инструмента. 

В первом параграфе «Модели модернизации государственного управления» 

представлено подробное описание трех основных моделей, внедрение которых может бьпъ 

целью модернизации системы государственного управления: бюрократической, нового го-

сударственного управления и сетевой. Отмечается, что формулирование стратегии, обычно, 

связывается с определенной теоретической моделью, делающей концептуально обоснован-

ной реформаторскую деятельность государства. 

Первоначально, в параграфе рассматривается модель рациональной бюрократии. 

Наряду с известными функциями и дисфункциями бюрократии, изучаемыми, прежде всего, в 

рамках принципал-агентской модели, в диссертации делается акцент на ее модернизацион-

ном потенциале. Так, сравнительный анализ деятельности государственных бюрократиче-

ских органов управления в большой группе развивающихся государств показал связь уровня 

развитости ряда элементов модели рациональной бюрократии и экономического роста^^. 

Неоднозначность бюрократической модели, но уже в связи с разными этапами процесса мо-

дернизации, представил в свое время и один из классиков теории модернизации Ш. Эйзен-

Эванс П., Раух Дж. Э. Бюрократия и экономический рост: Межстрановой анализ воздействия «веберианиза-
ции» государственного аппарата на экономический рост // Экономическая социология. 2006. Т. 7. №1. С. 38-60, 
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штадт^'. Транзиторная модель бюрократии (выделенная в типологии Ш. Эйзенштадта) тесно 

связана с кризисами политического развития, прежде всего, с кризисами легитимности и 

проникновения, когда становится особенно явной внутренняя ограниченность любого бюро-

кратического правления. 

Далее рассматривается модель «нового государственного управления» (НГУ). В пара-

графе выделяются как позитивные черты НГУ, так и приводятся основные аргументы его 

критиков. По мнению автора, есть две фундаментальные слабости данной модели. Во - пер-

вых, существуют критериальные различия в оценке деятельности государства и бизнес 

структур как субъектов управления. Во - вторых, государственная организация живет в по-

литической среде, тогда как частный бизнес - в рьшочной экономике, которая, в основном, 

функциональна, а, следовательно, рациональна. Однако в государственном секторе боль-

шинство организаций существует внутри явно дисфункциональных систем. Поэтому при об-

новлении общественного сектора, связанного с созданием государственных организаций 

предпринимательского типа, необходимо опираться на стратегические рычаги, находящиеся 

в более широкой системе, а не внутри той или иной организации. Изменения государствен-

ных организаций должны происходить одновременно с изменением этих более широких си-

стем - систем образования, систем социального обеспечения, региональных систем, бюд-

жетных систем, кадровых систем и т. д. Для проведения таких изменений теория государ-

ственного менеджмента не имеет рецептов. 

Третья, «сетевая модель государственного управления», рассматривается в диссерта-

ции как дальнейшее развитие НГУ, когда в полной мере нашел свое отражение системный 

подход, т.е. на первый план вместо организаций и чиновников вышли межорганизационные 

и межличностные связи. Сетевая модель связана с переходом от присущего новому государ-

ственному управлению инструментализма к системным подходам, нацеленным на восста-

новление и более полный учет публичных и моральных аспектов управленческой деятельно-

сти. При этом в концепции «governance» не умаляется, а подчеркивается роль государства 

как одного из главных агентов принятия решений, когда особое значение придается таким 

аспектам государственной деятельности, как процесс нормотворчества, координация поли-

тики, управление государственной службой и подотчетность в рамках соответствующей по-

литико-административной культуры^'. Диссертант отмечает, что если первоначально в тео-

рии политических сетей на передний план вьщвигалась автономия сетей по отношению к 

государственной власти, то в настоящее время концепция «governance» отражает способ-

См.: Eisenstadt S.N. Bureaucracy and Political Development // Bureaucracy and Political Development / J. La 
Polambara (cd.). Princeton: Princeton University Press, 1963; Эйзенштадт Ш. Революция и преобразование 
обществ. Сравнительное изучение цивилизаций. М.: Аспект Пресс, 1999. С. 70-79. 

Kjasr A.M. Governance. Cambridge: Polity Press, 2004. P. 7. 
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ность государства развить новые стратегии для повышения эффективности и легитимности 

управления. Подобное управление отличается как от администрирования, при котором ис-

точником политических решений выступает исключительно политическое руководство, так 

и от рыночной модели с ее акцентом на контрактных отношениях, где каждый участник ста-

рается максимизировать свою выгоду. Сетевая модель, используя переговоры между госу-

дарственными и негосударственными структурами, заинтересованными в совместных усили-

ях для достижения взаимоприемлемого результата, способна более эффективно удовлетво-

рять обшественные потребности и вырабатывать социально значимые решения. Однако ее 

ограниченность для имплантации в ходе модернизации определяется развитостью граждан-

ского общества и доверием к государственным институтам (накопленным социальным капи-

талом). 

Вьшоды данного параграфа констатируют неприемлемость данных моделей как одно-

значных ориентиров модернизации государственного управления. По мнению автора, кон-

цептуальный выбор должен в большей степени ориентироваться на национальную модель 

государственного управления, что не означает очередную попытку создать рядом положен-

ную теоретическую конструкцию наряду с бюрократической, менеджериальной или сетевой 

моделями. Национальная модель государственного управления - это определение ориенти-

ров для стратегии проведения реформ, т.е. алгоритм реализации институционального под-

хода, целевая функция которого в создании способностей государственного управления, до-

статочных для его модернизации. Для этого требуются институты, управляющие процессом 

создания институтов. 

Во втором параграфе «Институциональное стро1ггельство в процессе модерниза-

ции государствеиного управления» анализ фокусируется на институтах изменений, т.е. ис-

точниках, подцержке и блокировке трансформации системы государственного управления. 

Автор вьщеляет два принципиально различных механизма, порождающих изменения инсти-

тутов. Первый из них - это небольшие институциональные инновации, без долгосрочных це-

лей, определенных в рамках какого-либо стратегического плана. Если инновация оказалась 

жизнеспособной, выдержала конкуренцию с другими институтами, реализующими анало-

гичные функции, она закрепляется, т.е. действует естественный отбор. В противном случае 

происходит ее корректировка или возврат к старой модели. 

Второй тип изменений, как правило, связан с вторичной модернизацией. Здесь изме-

нения возникают в результате целенаправленного институционального строительства и ха-

рактерны для реформ, проводимых государством. Реформатор ставит перед собой задачу по-

строить институт (или систему институтов) того или иного типа и для ее решения выбирает 

последовательность промежуточных институтов, ведущую к намеченной цели. Тем самым 
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«дизайнерская работа» начинается с проектирования институтов и построения требуемой 

институциональной траектории. С позиций институциональной теории реформа государ-

ственного управления - это институциональная трансформация, которая с помощью инсти-

туционального проектирования стремится построить определенную институциональную 

траекторию, ведущую к поставленным государством целям. Эта трансформация наносит 

вред одним социальным группам и сопровождается выигрыщем для других. Кроме того, ин-

ституциональные изменения требуют трансформационньк издержек, к которым относятся 

издержки на обеспечивающие институциональные изменения действия. Поэтому возможно-

сти государства реально изменять формальные институты определяются двумя группами 

факторов: распределением выгод и потерь от намечаемого изменения, которые могут поне-

сти определенные группы интересов, и величиной издержек на осуществление требуемого 

коллективного действия. Особенное внимание должно уделяться тем, кто в настоящее время 

имеет наибольшую выгоду от использования действующих правил. Именно те группы инте-

ресов, для которых существующая структура институтов является оптимальной, могут бла-

годаря своим политическим и экономическим возможностям блокировать потенциально эф-

фективные нововведения. 

Рассмотрев механизмы институциональных изменений, диссертант переходит к выяс-

нению правил выстраивания самой их последовательности. Автор критикует распространен-

ный алгоритм реформы: «правовой акт - институты - социальная среда». Невозможно со-

здать эффективное законодательство без «обратной связи» с объектом политического и ад-

министративного регулирования. Согласно блоковому подходу к институциональным изме-

нениям, важнейший шаг реформирования - не принятие отдельных реформаторских законов, 

а создание системы «умного регулирования» («smart regulation»). Речь идет об институтах, 

обеспечивающих качество обратных связей между агентами нормотворчества и объектами 

регулирования. Нередко ключом к решению проблемы является институциональная структу-

ра, в рамках которой осуществляется сам процесс выработки государственной политики, 

включая нормотворчество. Эта структура на высшем уровне включает политический режим, 

т. е. тип взаимоотношений между исполнительной и законодательной властью, характер 

представительства интересов и способ создания и гарантирования правил. На нижних этажах 

институциональная структура отражает административные и финансовые механизмы, пре-

вращающие политические приоритеты правительства в стратегию развития и конкретные 

программы. Как отмечает В.М. Полтерович, «стратегия реформы задается набором управле-

ний, обеспечивающим на каждом шаге подходящую институциональную трансформацию в 

зависимости от текущих условий и достигнутых результатов»" В частности, на взгляд авто-

' Полтерович В.М. Элементы теории реформ. М.: Экономика, 2007. С. 136. 
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ра, важнейшими составляющими «набора управлений» являются управление государствен-

ной службой и оценка регулирующего воздействия органов государственного управления, 

позволяющие стимулировать рост профессионально-квалификационного уровня чиновников 

и ограничить возможности для оппортунистического поведения, а также совместить требо-

вания включения агентов изменений в процесс создания правил и содержательной рациона-

лизации создаваемьпс норм с точки зрения соотношения «издержки/выгоды». 

Тем самым итоги изменений в значительной степени зависят от способа их организа-

ции, включающего теоретическую модель и сценарии развития, экспертно-аналитическое 

обоснование трансформации, мотивационный механизм. При этом институциональный ди-

зайн, в свою очередь, результирует воздействие механизмов целенаправленного институцио-

нального строительства, заимствования передовых институциональных форм, существую-

щих социокультурных кодов (социальных практик). Это дает возможность использовать при 

его анализе такие концепции, как социокультурная заданность пути и деэтатизация институ-

ционального строительства. 

В заключение параграфа делается вывод, что для модернизации типична проблема 

промежуточных институтов, когда технологии менеджмента применяются в рамках тради-

ционных иерархий, а последние вьгауждены встраиваться в новые сетевые структуры и 

наоборот. Следствием этого являются три группы системных противоречий, разрешение ко-

торых зависит от существующей институциональной среды. Во-первых, это конфликтное 

взаимодействие и напряжение между институциональным изменением и преемственностью 

государственного управления. Во-вторых, это необходимость для центральной политической 

власти обеспечить координацию деятельности управленческих организаций, не нарушая ин-

ституциональную автономию. В-третьих, это дисбаланс реформаторских усилий, направлен-

ных на одновременное достижение эффективности и подотчетности деятельности бюрокра-

тических организаций на основе совмещения рыночных и административных инструментов. 

Эти противоречия пронизывают все политико-административные институты государствен-

ного управления, формируя траекторию их изменений, возможность коррекции которой в 

соответствии со стратегией реформ зависит от уровня модернизационных способностей го-

сударственного управления. 

В третьей главе «Противоречия модернизации государственного управления», со-

стоящей из трех параграфов, вьщеленные диссертантом системные противоречия исследуют-

ся детально. Такое исследование необходимо для понимания перспектив формирования спо-

собностей государственного управления, достаточных для выполнения его модернизацион-

ной миссии. 
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в первом параграфе «Институциональное изменение vs. преемственность» тема 

исторической заданности институциональной трансформации («проблема колеи») рас-

смотрена в контексте вероятного «неопатримониального тупика» модернизации государ-

ственного управления, в концентрированном виде отражающего переплетение бюрократи-

ческой, менеджериальной, сетевой моделей и традиционализма. 

Концепция неопатримониализма, является, по мнению автора, ключевой при объяс-

нении причин и последствий противоречия между изменением и преемственностью в про-

цессе модернизации государственного управления стран с ригидной институциональной 

средой. В соответствии с этой концепцией для развивающихся государств характерен син-

тез традиционализма и современности, который не сводится к переходному состоянию со-

циума, имеющему узковременной характер. Этот синтез создает общественную систему, 

обладающую собственной логикой развития и являющуюся достаточно устойчивой. Нео-

патримониальная система возникает в результате неудачи политики модернизации. Для 

этой системы характерны такие переплетения формальных и неформальньк норм, которые 

подрывают и фактически извращают основные политические и административные инсти-

туты современного общества: парламент, политические партии, свободные выборы, неза-

висимые суды, государственную службу, внешнюю подотчетность государственного 

управления. При этом автор опирается на исследования В.Я. Гельмана, М.В. Масловского, 

A.A. Фисуна, давших теоретическую интерпретацию определяющим особенностям пост-

советского политического развития с помощью понятия неопатримониализма'". 

Далее в параграфе рассматривается влияние способностей государственного управле-

ния на механизм его модернизации. Так, адаптивная способность тесно связана с деэтатиза-

цией институционального строительства, если последнее следует правилу: уменьшить, 

насколько возможно, цену ошибки при проектировании новых институтов. Цена ошибки 

возрастает в условиях, когда нельзя спорить с господствующей концепцией и ее носителями, 

а в случае необходимости - заменить их. Вместе с тем, деэтатизация вступает в конфликт с 

правилами и механизмами, в комплексе составляющими мобилизационно-распределитель-

ную способность государственного управления, основанную на рационализации админи-

стративных процедур. 

При рационализации как цели основным фактором институциональных изменений, 

ведущих к снижению транзакционных издержек, обычно рассматривают эффективность 

Гельман В.Я. «Подрывные» институты и неформальное управление в современной России // Пути модерни-
зации: траектории, развилки, тупики: Сб. статей / под ред. В.Я. Гельмана и О.Л. Маргания. СПб.: Издательство 
Европейского ун-та в Санкт-Петербурге, 2010; Масловский М.В. Веберовская концепция патримониализма и ее 
современные интерпретации // Социологический журнал. 1995. № 2. С. 95-109; Его же. Теория бюрократии 
Макса Вебера и современная политическая социология Н.-Новгород: Изд-во Нижегородского гос. ун-та, 1997; 
Фисун A.A. Де.мократия, неопагримониализм и глобальные трансфор.мацнн. Харьков: Константа, 2006. 
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(ее различные аспекты). Однако такой экономизм неприемлем для государственного 

управления, где не меньшую роль играет фактор социальной справедливости, который 

связывает проблему успеха модернизации с наличием ценностной определенности госу-

дарственного управления и зависящим от этого уровнем доверия к правительству и его 

органам. Легитимность институтов государственного управления, следовательно, рассмат-

ривается на основе действующих стандартных процедур и поведенческой логики, их соот-

ветствия культурным ожиданиям и нормам, обязанностям и правам в большей степени, чем 

на основе содержательных результатов государственной политики. Отсюда критерий эффек-

тивности уступает при оценке институциональных изменений критерию справедливости и 

без учета последнего практически невозможно добиться согласования формальных институ-

тов существующим социальным практикам. Тем самым зрелая мобилизационно-распредели-

тельная способность государственного управления должна включать требования справедли-

вости как ключевые. Обобщение этих требований представлено в стратегии построения ин-

ституциональных блоков. 

Практически это означает необходимость перехода в процессе реформы от приорите-

та проектного подхода при формировании политической стратегии к управлению посред-

ством институциональных изменений, где главную роль играет процессный подход, осно-

ванный на определенной структуре правил: все правила встроены в другой набор правил, 

определяющих то, каким образом может бьпъ изменен первый набор правил. Стратегия с 

приоритетом проектного подхода ориентируется на выбранную модель государственного 

управления (например, модель нового государственного управления) посредством измене-

ний уже сложившегося институционального дизайна с помощью новаций в федеральном за-

конодательстве и бюджетных грантов региональным администрациям и органам исполни-

тельной власти для стимулирования административньге изменений. Такой подход акценти-

рует формальные институты и игнорирует неформальные, в результате отсутствует систем-

ность трансформации: «процесс проектирования становится похожим на поиск оптимальньк 

способов латания дыр в неэффективно функционирующей ткани социальных отношений, 

когда поставленная заплата не предохраняет от появления новых прорех»". 

Напротив, с точки зрения блокового подхода для успешных реформ выстраивание 

специальной стратегии согласованньк изменений на разных уровнях институционального 

обустройства, т.е. формирование институциональных блоков, является ключевым условием 

решения проблем. Поэтому принципиальное значение имеют институты модернизации, т.е. 

" Пушкарева Г.В. Проектный метод как инструмент формирования государственной политики: современные 
подходы и теоретические проблемы // Государственное управление в XXI веке: традиции и инновации. Мате-
риалы 8-й международной конференции факультета государственного управления МГУ имени М.В. Ломоносо-
ва, 26-28 мая 2010 г. М.: Изд-во Московского ун-та, 2010. Ч. 1. С.193. 
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правила, управляющие процессом изменения правил. Процесс приращения институтов в та-

ком понимании становится в значительной степени процессом самотрансформации, успех 

которого может уменьщить вероятность того, что основным результатом институциональ-

ных реформ будет необходимость в новых реформах. Следовательно, единственным жизне-

способным политическим выбором являются пошаговые реформы и институциональная 

адаптация. 

Во втором параграфе «Координация институциональная автономия» модерни-

зация государственного управления рассматривается с точки зрения организационной ин-

фраструктуры изменений. Так же как и структура правил, организационная инфраструктура 

имеет различные уровни, отражая деление системы государственного управления на три 

подсистемы: техническую, административную и политическую. Две последних по обозна-

ченным ранее причинам играют центральную роль в понимании организационного обеспе-

чения политико-административных институтов. Применительно к государственному управ-

лению проблема координации проявляется в форме организационных и межорганизацион-

ных транзакций. 

Противоречия архитектуры политико-административных институтов во многом опре-

деляются тем, что в политической и административной подсистемах государство выступает 

одновременно как субъект и объект политико-административного воздействия: во-первых, 

как один из акторов, формирующих политическое пространство (политическая проблемати-

ка); во-вторых, как объект управленческого воздействия, направленного на рационализацию 

деятельности государственного аппарата, различных подразделений государственных орга-

нов публичной власти (административная проблематика). Ведомственная конкуренция отра-

жает трудности, возникающие при попытках совместить два требования: гарантировать со-

гласованность усилий всех звеньев публичной власти и вместе с тем рационализировать раз-

деление труда в выработке, и, что особенно важно, в реализации государственной политики. 

Выполнить это требование мешает противостояние между горизонтальными и вертикальны-

ми измерениями государственного управления, что существующие структуры и стратегии 

пока в должной мере не учитывают. Кроме того, экзогенные цели государственного управ-

ления в большей мере актуализируют политическую составляющую политико-администра-

тивных институтов, а эндогенные — административную. 

Каждой из подсистем адекватна собственная логика практических действий. В своем 

предельном выражении политическая логика предполагает полную автономию и разделение 

ответственности каждого органа публичной власти по предметам его ведения. Если же рас-

сматривать лишь органы исполнительной власти и неограниченно следовать логике админи-

стрирования, то естественно максимально концентрировать «в одних руках» все полномочия 
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и ответственность. Тогда координация превращается в составление «дорожной карты» 

управленческих действий в рамках существующей административной вертикали. Сложности 

возникают при реализации долгосрочных, стратегических программ, требующих координа-

ции усилий разных субъектов (разные органы государственной власти, бизнес, некоммерче-

ские организации), что требует развитой институциональной автономии, компетентного ли-

дерства и публичной подотчетности. Технико-административный подход (приоритет опера-

циональных правил) в государственном управлении способен определить содержание дея-

тельности («что делать»?) и хорощ при односубъектном государственном планировании, ко-

гда административное господство позволяет легко решать вопросы о субъектах деятельности 

(«кто это будет делать»?) и наделять их нужными инструментами управления. Однако даже 

межведомственное согласование усилий создает известные проблемы', которые умножаются 

в случае государственно-частного партнерства или при попытках включить представителей 

гражданского общества в процесс разработки и реализации стратегических решений. В це-

лом, обе логики способны дополнять друг друга, если использовать их сбалансировано, избе-

гая абсолютизации. Однако пока баланс не определился, они порождают конкурирующие 

подходы. 

Институты, которые одновременно являются и политическими, и административными 

(государственная служба, функциональное представительство интересов или оценка регули-

рующего воздействия органов исполнительной власти), имеют объективно присущую им 

внутреннюю противоречивость. Эта противоречивость, в частности, проявляется в том, что 

модельные критерии развитости государственного управления, какими могут являться, 

например, публичность, результативность и технологичность, трудно объединить при харак-

теристике конкретных управленческих практик. 

В параграфе выделяется одна из главных, по мнению диссертанта, проблем процесса 

принятия управленческих решений на федеральном уровне - недооценка значимости поли-

тической координации деятельности органов исполнительной власти, увязанной с суще-

ствующей административной автономией. Это приводит к постоянному воспроизводству 

противоречий между политическими задачами и административньпли возможностями. 

Формирование нового политико-административного механизма диктует требование 

усилить стратегический управленческий потенциал в центральных органах государственной 

власти. Это связано, прежде всего, с необходимостью расширения спектра акторов, участву-

ющих, как в разработке, так и в реализации пакетов правительственных программ, при том, 

что на данном этапе модернизации меняется вектор действия Центра принятия решений, ре-

гулирующая роль которого от чисто административных задач все больше переходит к коор-

динации усилий государственных, общественных и коммерческих структур. 
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в третьем параграфе «Подотчетность п . эффективность» показано, что эффектив-

ность как многозначный критерий содержательных результатов деятельности институтов 

государственного управления конфликтует не только с социальной справедливостью, акку-

мулирующей господствующие культурные коды и резонансы, идущие от накопленного со-

циального капитала, но и подотчетностью, являющейся, пожалуй, наиболее очевидным про-

явлением действия/бездействия политико-административных институтов. Причем подчерки-

вается, что если для разрешения противоречия между координацией и институциональной 

автономией приоритетным управленческим инструментом может стать программный под-

ход, ориентированный на эффективность, то повышение уровня подотчетности требует в 

большей мере использования процессного подхода, где основную роль играют стандарты и 

правила. 

На основе моделей участия и делегирования диссертант анализирует основные меха-

низмы подотчетности: иерархический, надзорный, финансовый, правовой, рыночный, экс-

пертный, репутационный. Данные механизмы показьшают разнообразные способы ограни-

чения дискреционных полномочий бюрократии и формализации патерналистских практик. 

Сочетание внутренней и внешней подотчетности для минимизации конфликтов, вызываемых 

принципал-агентскими отношениями, дает пример блокового использования управленческих 

инструментов. Развитие внутренней подотчетности посредством распространения админи-

стративных регламентов направлено на ограничение свободы действий чиновников, чтобы 

исключить возможность принятия решений, противоречащих существующим стандартам. 

Развитие внешней подотчетности происходит через действия механизмов обратной связи, 

помогающих идентифицировать принципала и выявить его интересы, а также связывающих 

произвол чиновников и не дающих им совершать поступки, не соответствующие доминиру-

ющим ценностям. При этом в развитой демократии механизмы обратной связи работают та-

ким образом, что контроль над чиновниками не всегда требует введения трудноизмеримых 

показателей. 

В четвертой главе «Политико-административные институты государственного 

управления в современной России: траектории изменений», состоящей из четырех пара-

графов, диссертант выстраивает траекторию изменений выделенных политико-администра-

тивных институтов с целью определения модернизационного потенциала государственного 

управления в современной России. Этот потенциал, по мнению автора, заключается в спо-

собности государственного управления формализовать неформальные практики и ввести 

формальные институты, разрешающие обозначенные вьнпе системные противоречия. 

В первом параграфе «Опыт модернизации государственного управления в Рос-

сии» исследуется опыт реформ, демонстрирующий как долгосрочные тренды, основанные 
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на социокультурных кодах, так и обусловленные конкретными обстоятельствами особенно-

сти формирования и реализации соответствующих замыслов политического режима. 

Начинается параграф с изложения идей русской государственной школы, представи-

тели которой ставили и пьггались решить проблему баланса социальных, политических и ад-

министративных преобразований, считая их определенную последовательность и взаимодо-

полнительность на основе пошаговых реформ сверху условием успешной политической мо-

дернизации в нашей стране. Однако, как отмечают современные российские историки, по-

следовательность, взаимодополнительность и пошаговость не стали характерными чертами 

российских реформ, а государство во время их проведения ориентировалось не на социаль-

но-экономическое развитие, а на укрепление властных (силовых) институтов и территори-

альное расширение, в том числе в процессе многочисленных реформ XX столетия вплоть до 

1990-х годов". 

Подробно представлен и проанализирован в параграфе опьгг новейших реформ госу-

дарственного управления, в том числе попыток реализовать Концепцию административной 

реформы (2006-2010 гг.). На взгляд диссертанта, Концепция достаточно точно вьщеляла бо-

левые точки и определяла основные направления модернизации государственного управле-

ния. Но в ней присутствовали две типичные ошибки. Во-первых, не бьши обозначены связи 

между изменениями технической, административной и политической подсистем государ-

ственного управления. Все мероприятия замьгеались в рамках операциональных или, в край-

нем случае, коллективных правил, рассматриваемых автономно друг от друга. Как пример, 

можно привести разрывы нормативного и процедурного обеспечения изменений. Во-вторых, 

не уделялось должного внимания мотивационному механизму и системе подотчетности. 

Концепция ориентировалась на внедрение в практику идей нового государственного 

управления, что не принесло желаемых результатов. На взгляд автора, основные причины 

этого не только в рассмотренной выше уязвимости выбранной модели преобразований, но и 

в слабой институционализации самого процесса изменений, что нашло свое отражение в от-

сутствии системности решения проблем, недостаточной координации действий различных 

органов власти по реализации предусмотренных мероприятий, размывании зон ответствен-

ности и разрыве между политическим целеполаганием и административным потенциалом 

государственного управления. Не осуществлялись целенаправленные меры по преодолению 

неопатримониальных практик. Фактически так и не была выработана стратегия реформиро-

вания, единым блоком совмещающая теоретическую модель, экспертно-аналитические раз-

работки и организационно-методические мероприятия. 

" См.: Пивоваров Ю., Фурсов А. Русская система и реформы // Pro et Contra. 1999. Т. 4. № 3. С. 176-197. 
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Во втором параграфе «Траектория измеиеипя функционального представитель-

ства интересов» предметом анализа является институт функционального представительства 

интересов, т.е. правила, а также механизмы их реализации, необходимые для непосредствен-

ной связи органов государственного управления и различных общественных групп, дей-

ствующих через неправительственные организации. Вьщеляются три основных способа 

функционального представительства интересов: лоббизм (рынок), корпоративизм (иерархия), 

сетевой (коммуникация). Показываются особенности каждой конфигурации и их взаимосвя-

зи. По мнению автора, доминантой современной российской системы функционального 

представительства выступает корпоративизм с характерными патрон-клиентельными отно-

шениями. Ключевым для этих отношений неформальным институтом, характеризующим эк-

зогенные взаимодействия системы государственного управления и экономики рентного типа, 

является политическая рента. Именно поиск ренты, по мнению диссертанта, определяет тра-

екторию изменения функционального представительства интересов в процессе складывания 

и развития государственного корпоративизма. Важнейшим каналом перераспределения при-

родной ренты является госаппарат, государственные корпорации и правоохранительные ор-

ганы. В условиях ригидной институциональной системы природная рента становится факто-

ром, создающим институциональную ловушку за счет усиления дисфункциональности не-

устойчивых механизмов внутренней и внешней подотчетности. 

Автор использует трактовку модели «J-cuгve», предложенную Дж. Хеллманом'' для 

обоснования влияния «победителей реформ» на темпы и направления модернизации. В зави-

симости от того, каковы структурные характеристики общества, можно получить итог, когда 

распределительные коалиции просто делят между собой эффекты развития страны и этим 

самым сдерживают ее професс, потому что организованными являются только малые груп-

пы с рентными установками. Модернизационные способности государственного управления 

истощаются за счет институционального склероза. 

В третьем параграфе «Институциализация «умного регулирования» рассматрива-

ется проблема противостояния рефлексии и проектирования при разработке регулятивных 

правил в условиях транзита. По мнению автора, институциональная траектория компенсации 

объективно присущего процессу нормотворчества дефицита рефлексии связана с институци-

ализацией «умного регулирования». Речь идет об институтах, обеспечивающих качество об-

ратных связей агентов нормотворчества и объектов регулирования. Считается, что обяза-

тельньпл условием для существования «умного регулирования» в стране является наличие 

процедуры оценки регулирующего воздействия (ОРВ). Последняя предусматривает возмож-

" Hellman J. Winners Take All: The Politics of Partial Reform in Postcommunist Transitions // World Politics. 1998. 
Vol. 50. №2. P. 203-234. 
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ность для регулирующего органа изменять предлагаемые законопроекты и инициировать пе-

ресмотр действующих нормативных актов в соответствии с аналитически обоснованными 

рекомендациями, учитывающими позиции основных заинтересованных групп (потребители, 

бизнес, государственные организации) в процессе изменяющихся экономических и социаль-

ных условий. ОРВ рассматривается как необходимый элемент «хорошего» государственного 

управления, поскольку данный институт, наряду с юридическим анализом нормативных до-

кументов на коррупциогенность, участвует в обеспечении взаимодополнительности право-

творчества, правоприменительной и контрольно-надзорной практик. 

В параграфе исследуется опыт стран ОЭСР по развитию института ОРВ, вьщеляются 

основные правила, определяющие процесс подготовки новых правил. Показаны факторы, 

определяющие ОРВ как важный политико-административный институт государственного 

управления. В России траектория развития ОРВ определяется ходом регулятивной реформы 

как важнейшего элемента общесистемных политико-административных преобразований. 

Цель этой реформы - выстраивание сетевой структуры, в которой акцент сделан на процес-

суальной стороне принятия решений, т.е. на поддержании постоянной коммуникации между 

основными акторами. Сложность и проблематичность достижения этой цели в том, что, в 

отличие от стран ОЭСР, институциализация оценки регулирующего воздействия в России 

проходит Б условиях отсутствия разветвленной системы «соучастия» общества и государства 

в формировании государственной политики и принятии регуляторных решений. Отсюда 

ключ к институциализации ОРВ не столько в давлении со стороны ассоциаций бизнеса, 

сколько в создании формальных правил и процедур, которые чиновники должны выполнять 

при проведении публичных консультаций и обсуждении инициатив в области регулирования 

общественных отношений. Таким образом, невозможно представить «умное регулирование» 

без развитого института государственной службы. 

В четвертом параграфе «Траектория изменения государственной службы» диссер-

тант анализирует сценарии, моделирующие реформирование данного института. Выбор пер-

спективной траектории реформирования государственной службы приобретает исключи-

тельное значение для всех институциональных реформ в сфере государственного управле-

ния. Данный выбор требует соотнесения имеющихся методологических подходов и текущей 

стадии институциональных изменений с учетом политических условий и социального капи-

тала. В параграфе дается сравнительный анализ существующих теоретических позиций по 

этим вопросам и выделяется наиболее типичные сценарии модернизации государственной 

службы, отражающие лежащие в их основе теоретические модели или их нарочитое отсут-

ствие: полумеры и «локальные прорывы», реализация модели рациональной бюрократии, 

реализация концепции «нового государственного управления». 
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с точки зрения диссертанта модель изменений государственной службы может фор-

мироваться в другой плоскости исследования проблемы, основываясь не на заранее сформу-

лированных чертах желаемого организационного идеала госслужбы, а на правилах, способ-

ных рационализировать и сделать открытым сам процесс организации ее изменений. Автор 

солидаризируется с позицией А. Олейника, отмечающего, что вводя новые правила, россий-

ское государство обычно транслирует их из одной функциональной подсистемы (политиче-

ской сферы) в другие (технологическую, рыночную и т.д.) и наоборот. В результате, дей-

ствия представителей государства становятся источниками рисков, особенность которых в 

том, что они генерируются не внутри каждой из функциональных подсистем, а возникают в 

результате установления и применения правил, не соответствующих их специфике'"'. 

В модернизированном обществе государство стремится дифференцировать его раз-

личные подсистемы путем защиты их автономии от попыток перенести правила игры, харак-

терные для одной из них, на другие. Однако вопреки требованиям современного общества к 

дифференциации правил в различных функциональных сферах, в российской системе госу-

дарственного управления функционально-блоковой подход игнорируется. Изменение самой 

методологии построения изменений, на взгляд диссертанта, является ориентиром для фор-

мирования национальной модели модернизации государственной службы. 

В заключение диссертации формулируются выводы и подводятся итоги исследова-

ния. 
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