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Почему одни социально-экономические реформы оказываются 
успешными, а другие — нет? Поиски ответов на этот вопрос, критиче-
ски важный для понимания логики процессов модернизации, ведутся 
представителями разных научных дисциплин. Для политической науки 
обсуждение факторов успехов и неудач реформ предполагает перео-
смысление эффектов политического устройства тех или иных обществ 
применительно к данным процессам. В самом деле, если средние тем-
пы экономического роста в демократических и недемократических ре-
жимах во второй половине ХХ в. не слишком различались2, то имеют 
ли значение политические институты для проведения реформ? Смо-
жет ли прогрессивный лидер, опирающийся на квалифицированную 
команду экспертов, успешно осуществлять курс на модернизацию, 
не связывая ее будущее с исходом конкурентных выборов? При каких 
условиях «узкая» программа авторитарной модернизации (ускорен-
ное социально-экономическое развитие без широкой демократизации) 
имеет шансы на воплощение в жизнь и что препятствует ее реализации? 

Российский опыт 2000-х годов заслуживает анализа как «крити-
ческий случай» курса авторитарной модернизации в ходе посткомму-
нистических преобразований, позволяющий дать ответы на часть этих 
вопросов. В то время как в стране сложился политический режим, ха-
рактеризуемый как электоральный авторитаризм3, в 2000 г. российское 
правительство приступило к осуществлению амбициозной и масштаб-
ной программы социально-экономических реформ. В этот период 
на смену затяжному трансформационному спаду экономики, слабости 
государства и конфликтам элит пришли высокие темпы экономическо-
го роста, рецентрализация государственного управления и никем не 
оспариваемое лидерство нового президента, пользовавшегося широкой 
поддержкой в обществе. Но результаты реформ не оправдали ожиданий 
не только оптимистов, но и пессимистов. Десятилетие спустя, оценивая 
претворение в жизнь этой программы, ее разработчики пришли к выво-
ду, что реализовано было менее половины реформаторских начинаний, 
причем по ряду направлений реформы вообще почти не продвинулись, 
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а в некоторых областях они имели лишь частичный успех, подчас по-
рождая целый веер непредвиденных последствий4.

Такой разброс исходов преобразований, запущенных практиче-
ски одновременно на разных площадках и протекавших на фоне одних 
и тех же экономических и политических сдвигов, нуждается в объяс-
нении. Синхронный анализ этих процессов дает возможность вывести 
за скобки влияние таких факторов, как наследие советского прошло-
го и массовые политические ориентации: не то чтобы они не влияли 
на курс реформ, но это влияние было неспецифичным по отношению 
к конкретным сферам преобразований. Вместе с тем популярные ссыл-
ки на сопротивление со стороны заинтересованных групп («олигархов», 
«силовиков», региональных лидеров и других соискателей ренты)5 или 
снижение стимулов к проведению реформ по мере упрочения власти 
Владимира Путина и роста мировых цен на нефть6 выглядят недоста-
точными. Они не позволяют объяснить, например, почему налоговая 
реформа 2000-х годов оказалась «историей успеха», а реформа механиз-
ма социальных выплат отдельным категориям граждан («монетизация 
льгот») потерпела фиаско; почему унификацию системы оценки знаний 
выпускников школ (посредством механизма Единого государственно-
го экзамена — ЕГЭ) удалось воплотить в жизнь, хотя и с немалыми из-
держками, тогда как пересмотр функций чиновничьего аппарата и мас-
штабная реорганизация федеральных ведомств повлекли за собой раз-
дувание этих функций и бурный рост численности чиновников. Сами 
по себе упомянутые факторы не объясняют вариации исходов реформ, 
начатых почти синхронно в сходных стартовых условиях.

В настоящей статье предпринята попытка объяснить причины 
и механизмы успехов и неудач реформ 2000-х годов исходя из влияния 
(1) политических ограничений курса реформ в условиях электорального 
авторитаризма и низкого качества государства и (2) институциональных 
факторов, связанных с вертикальным и горизонтальным разделением 
исполнительной власти, обусловившим фрагментацию правительства 
и неэффективность политического курса. В первой части статьи обсуж-
даются возможности и пределы реформ в авторитарных государствах. 
Затем рассмотрено влияние политического режима и институцио-
нального дизайна исполнительной власти на выработку и реализацию 
политического курса в России. Далее проанализированы примеры не-
скольких реформ 2000-х годов, воплощенных в жизнь с различными 
результатами, — бюджетно-налоговой, реформы образования и адми-
нистративной. Некоторые полученные в ходе исследования выводы 
и обобщения представлены в заключении.

Что может быть сложнее, чем проводить социально-экономи-
ческие реформы в условиях демократии? В самом деле, с точки зрения 
политического курса демократическим институтам присущи глубокие 
изъяны, создающие неустранимые препятствия на пути достойного 
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правления. Регулярные конкурентные выборы вызывают к жизни по-
литические бизнес-циклы7, способствующие популистской политике и 
сужающие окна возможностей для осуществления реформ. Разделение 
властей ведет к тому, что вето-акторы8 блокируют принятие ключевых 
решений и/или выхолащивают их суть, а широкое представительство 
организованных интересов создает стимулы к господству «распредели-
тельных коалиций», нацеленных на извлечение ренты9. Эти явления по-
рой дополняются «захватом государства» со стороны как групп интере-
сов10, так и политических партий, использующих доступ к постам в пра-
вительстве для вознаграждения своих союзников. Многие специалисты 
обращали внимание на неэффективность реформ в странах Восточной 
Европы11, где интересы политических акторов создали препятствия на 
пути государственного строительства и успешной реализации полити-
ческого курса. Поэтому неудивительно, что некоторые авторы настаи-
вали на целесообразности поэтапного проведения в России социально-
экономических преобразований при сохранении авторитарной по-
литической системы. Демократизация рассматривалась ими лишь как 
возможное отдаленное побочное последствие курса на «выращива-
ние» эффективных институтов, способных гарантировать экономиче-
ский рост12. 

Данная аргументация лежит в основе проекта авторитарной мо-
дернизации, российская версия которого четче всего сформулирована 
Дмитрием Медведевым13. В рамках этого проекта модернизация тракту-
ется в «узком» ключе, то есть как набор технических мер, призванных 
обеспечить успешное социально-экономическое развитие страны, то-
гда как «широкие» аспекты политической модернизации либо выво-
дятся за пределы повестки дня, либо откладываются «на потом». Этот 
подход опирается на «истории успеха» реформ при авторитарных ре-
жимах — от «диктатуры развития» в Южной Корее 1960—1980-х годов14 
до Чили при Пиночете15. Вера в то, что модернизация требует «свобо-
ды рук», подкрепляется тем, что авторитаризм избавляет правительство 
от давления со стороны политиков и общественного мнения, тем самым 
позволяя ему провести те непопулярные реформы, которые могут ока-
заться заблокированы при демократии.

Парадокс заключается в том, что «истории успеха» авторитарных 
реформ редки: разброс параметров роста и развития в авторитарных 
режимах намного выше, чем в демократиях16. Как справедливо отмеча-
ет Дани Родрик, на одного успешного реформатора вроде Ли Куан Ю 
в Сингапуре приходится множество клептократов наподобие Мобуту 
в Конго (Заире), доводящих свои страны до полного упадка17. И дело 
здесь отнюдь не в личных качествах тех или иных лидеров. Многие ав-
торитарные режимы прилагают усилия к воплощению в жизнь проек-
та авторитарной модернизации. Однако его реализация наталкивается 
на целый ряд ограничений, причем не только структурных (уровень 
развития страны, «наследие» ее прежнего опыта, обеспеченность ре-
сурсами), но и политических и институциональных, обусловленных 

7 Nordhaus 1975.

8 Tsebelis 2002.

9 Olson 1982.

10 Hellman 1998.

11 См., напр. Ganev 
2001; Grzymala-

Busse 2003.

12 Полтерович, 
Попов [Polterovich, 

Popov] 2006.

13 Медведев 
[Medvedev] 2009.

14 Ланьков 
[Lan’kov] 2013. 

15 Травин, 
Маргания [Travin, 

Marganija] 2010: 
587—600.

16 Przeworski et al. 
2000.

17 Rodrik 2010.
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характеристиками соответствующих режимов и сложившихся в них 
правил игры. Поэтому в одних случаях сходные по своему содержанию 
авторитарные реформы приводят к успеху, а в других оборачиваются не-
удачами.

Исходя из этого, мы утверждаем, что проводить социально-эко-
номические реформы в условиях электорального авторитаризма18 еще 
сложнее, чем в демократиях. Режимы с относительно низким уровнем 
репрессивности и значимыми, но несправедливыми выборами соче-
тают в себе худшие качества демократий и автократий. Им во многом 
присущи те же дефекты, что и демократиям, — политические бизнес-
циклы19 и «распределительные коалиции» соискателей ренты20 никуда 
не исчезают. Вместе с тем опора этих режимов на такие механизмы, как 
политизированный контроль государства над экономикой и силовым 
аппаратом21, а также патронаж элит и масс в сочетании с покупкой их 
лояльности22, задает стимулы, не способствующие успеху курса реформ. 
Кроме того, эти режимы сталкиваются с вызовами смены лидеров23, по-
этому масштабные преобразования оказываются для них как минимум 
рискованным предприятием.

Другое важное ограничение проекта авторитарной модернизации 
связано с относительной узостью набора политических инструментов, 
которые может использовать режим для его воплощения. При проведе-
нии реформ авторитарные лидеры могут опираться либо на бюрокра-
тию, либо на «силовиков», либо на доминирующую партию (или на их 
комбинацию)24. Для успеха реформ с опорой на бюрократию (а именно 
этот вариант был характерен для России 2000-х годов) необходимо «ве-
берианское» качество государственного управления25, что предполагает 
высокую профессиональную квалификацию управленческого аппара-
та, наличие у него стимулов к эффективному выполнению поставлен-
ных задач и «встроенную» автономию государства, то есть ограждение 
бюрократии от влияния со стороны групп специальных интересов26. 
Подобного рода условия не возникают по воле лидеров, хотя теоретиче-
ски они могут стать результатом длительного «выращивания» институ-
тов (в том числе и в рамках авторитарных режимов).

Режим электорального авторитаризма, сформировавшийся в Рос-
сии после распада СССР, отнюдь не является в этом плане исключени-
ем, хотя и обладает рядом особенностей, порожденных логикой пост-
коммунистических преобразований. Укрепление административного 
потенциала государства на фоне экономического роста позволило пра-
вительству в 2000-е годы не только относительно успешно проводить 
свой политический курс, но и уменьшить влияние «олигархов»27 и реги-
ональных лидеров28. Однако низкое качество российского государства29 
и его бюрократии30 было непреодолимо. Государственный аппарат на-
ходился в состоянии глубокого институционального упадка еще при 
распаде СССР, и реформы 1990-х годов ситуацию в этой сфере, мягко 
говоря, не улучшили. Режим электорального авторитаризма задавал 
стимулы к использованию государственного аппарата для максимиза-

18 Levitsky, Way 
2010.

19 Treisman, 
Gimpelson 2001; 

Стародубцев 2014.

20 Шириков 
[Shirikov] 2010.

21 Levitsky, Way 
2010.

22 Magaloni 2006; 
Greene 2010.

23 Geddes 2003; 
Hale 2006.

24 Geddes 2003.

25 Evans, Rauch 
1999.

26 Evans 1995.

27 Волков [Volkov] 
2008.

28 Гельман 
[Gel’man] 2006.

29 Colton, Holmes 
2006; Taylor 2011.

30 Brym, Gimpelson 
2004.
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ции электоральных показателей в ущерб качеству управления31, отдавая 
в кадровой политике предпочтение лояльности перед эффективно-
стью32. Зависимость выживания режима от покупки голосов избирате-
лей, отмечавшаяся еще в 1990-е годы33, в 2000-х лишь усилилась34.

Политические условия для воплощения в жизнь проекта автори-
тарной модернизации, сложившиеся в России 2000-х годов, изначально 
выглядели весьма неблагоприятными: сочетание электорального авто-
ритаризма с низким качеством государства не позволяло рассчитывать 
на реализацию полномасштабных реформ, охватывавших различные 
социально-экономические сферы. В лучшем случае можно было на-
деяться на появление «карманов эффективности»35 — отдельных стра-
тегически приоритетных (с точки зрения главы государства) участков, 
на которых реформы продвинутся успешно, при их остановке или свер-
тывании в других областях. 

Хотя влияние политических институтов — таких, как разделение 
властей, избирательные и партийные системы, — на политический курс 
давно привлекает к себе внимание специалистов, оно подробно изуче-
но лишь применительно к демократиям36. Эффекты политических ин-
ститутов авторитаризма исследованы гораздо меньше. Поскольку при 
авторитарном режиме парламент и политические партии играют второ-
степенную роль в принятии решений37, основным агентом выработки 
и реализации таковых выступает исполнительная власть, формируемая 
лидерами и направляемая ими по своему усмотрению. Это справедливо 
и по отношению к современной России, которая вместе с тем представ-
ляет собой классический пример «раздвоения» исполнительной власти 
в рамках президентско-парламентской модели38. Президент России как 
всенародно избранный глава государства единолично назначает и от-
правляет в отставку правительство в целом и отдельных его членов. При 
том что премьер-министр утверждается на своем посту нижней пала-
той парламента, он полностью зависит от президента, который вправе 
отменять любые его решения и издавать указы и распоряжения, обя-
зательные для исполнения правительством. В рамках российского ин-
ституционального дизайна правительство обладает лишь минимальной 
автономией и выполняет технические (а не политические) функции: 
его роль состоит в реализации задач, поставленных главой государства, 
и рутинном повседневном решении текущих социально-экономиче-
ских проблем39.

Подобная модель управления государством, закрепленная в Кон-
ституции 1993 г., во многом преемственна по отношению как к позд-
несоветской (основанной на неформальном разделении ролей между 
ЦК КПСС и Советом министров СССР), так и к той, что действовала 
в царской России, где монарх контролировал и двор, и кабинет мини-
стров. Она соответствует практике неопатримониального господства, 
когда правительство представляет собой своего рода управление делами 

31 Reuter, Robertson 
2012.

32 Egorov, Sonin 
2004.

33 Treisman, 
Gimpelson 2001.

34 Щербак 
[Shherbak] 2007.

35 См. Geddes 1994.
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государства, являющегося «вотчиной» первого лица. С точки зрения за-
дач авторитарного режима такая модель управления имеет как плюсы, 
так и минусы. К ее достоинствам относится возможность быстрой за-
мены ведущих чиновников в случае их неэффективности, политической 
нелояльности или намерения президента сменить политический курс. 
Кроме того, она позволяет вывести президента из-под критики сограж-
дан, переложив ответственность за реализацию политического курса на 
правительство (как любил поступать Борис Ельцин, неоднократно ме-
нявший в 1990-е годы состав правительств). Вместе с тем, поскольку ис-
точником массовой поддержки электоральных авторитарных режимов и 
их лидеров служит оценка гражданами эффективности управления эко-
номикой40, президент заинтересован в успешности политического кур-
са, который проводит в жизнь правительство. Но наличие успешного 
правительства чревато подрывом политической монополии президента, 
ибо успешный премьер-министр может бросить вызов действующему 
главе государства, выступив в качестве его конкурента и/или возмож-
ного преемника в ходе очередного электорального цикла41 (о чем сви-
детельствует опыт Евгения Примакова в России и Виктора Ющенко 
в Украине). Сочетание управленческой эффективности и личной пре-
данности встречается редко, а потому проблема принципал-агентских 
отношений присуща данной управленческой модели по определению.

Другой минус рассматриваемой модели заключается в том, что 
при низкой автономии правительства из коллективного органа при-
нятия ключевых решений оно превращается в функциональный набор 
чиновников, отвечающих за решение задач, поставленных перед ними 
президентом и/или премьер-министром. Сами министры «нанима-
ются» на индивидуальной основе по воле главы государства (и в мень-
шей степени — премьер-министра)42 как менеджеры-технократы. По-
этому кабинет министров не является ни совокупностью политически 
ответственных перед парламентом назначенцев, ни командой про-
фессионалов, объединенных общим подходом к решению управлен-
ческих задач. Функции координации работы правительства берет на 
себя премьер-министр, который, в свою очередь, опирается на много-
численных заместителей, курирующих те или иные ведомства (в Рос-
сии в отдельные периоды их число доходило до десяти). В итоге процесс 
подготовки управленческих решений трансформируется в сложный и 
неэффективный процесс согласований между различными министер-
ствами, и ведущим чиновникам приходиться тратить немало сил на 
внутриаппаратную борьбу43, что существенно осложняет проведение по-
литического курса44.

В российском случае ситуация усугубляется еще несколькими 
обстоятельствами. Во-первых, с 1994 г. министерства и ведомства, от-
вечающие за вопросы обороны, безопасности, правопорядка и внеш-
ней политики, напрямую подчинены президенту, хотя их руководите-
ли формально входят в структуру правительства. Во-вторых, механиз-
мом решения проблемы принципал-агентских отношений и контроля 

40 Rose et al. 2011; 
Treisman 2011.

41 Hale 2006.

42 Shevchenko 2004; 
Huskey 2010.

43 Касьянов 
[Kas’janov] 2009.

44 Гилман [Gilman] 
2008.
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президента над правительством выступает президентская админи-
страция, подчиненная лично главе государства (аналогичные функции 
в советские годы выполнял аппарат ЦК КПСС). Отсюда — сознатель-
ная «политика дублирования»: создание параллельных управленческих 
структур, конкурирующих при принятии решений, что отнюдь не спо-
собствует их эффективности45. В-третьих, вследствие индивидуальной 
природы назначений на правительственные посты ключевые министры 
и вице-премьеры, обладающие доступом к главе государства и влияю-
щие на его решения, стремятся проводить тот или иной курс в обход 
премьер-министра (так поступали в 1997—1998 гг. Анатолий Чубайс 
и Борис Немцов46, а в 2000—2004 гг. — Алексей Кудрин и Герман 
Греф47). В-четвертых, будучи обязательными для правительства, при-
нимаемые президентом решения подчас носят произвольный характер 
и готовятся без участия чиновников профильных ведомств, в результате 
оказываясь невыполнимыми.

Помимо горизонтальной фрагментации (между ведомствами), не-
малую роль играет и фрагментация вертикальная — между централь-
ным аппаратом органов исполнительной власти и их подразделениями 
в регионах страны. В 1990-е годы в ходе масштабной децентрализации 
управления часть территориальных подразделений федеральных орга-
нов de facto, а то и de jure оказалась под контролем региональных элит. 
Рецентрализация управления Россией в 2000-е годы48 хотя и позво-
лила центру вернуть себе главные рычаги контроля, но не решила во-
просы разграничения зон ответственности и распределения ресурсов 
между уровнями власти. Переход к иерархической соподчиненности 
субнационального управления («вертикаль власти») еще больше усу-
губил проблемы принципал-агентских отношений между центром и 
регионами49.

Таким образом, даже в условиях рутинного управления государ-
ством модель организации исполнительной власти в России создает 
стимулы к обострению принципал-агентских отношений и между пре-
зидентом и правительством, и внутри самого правительства, осложня-
ет координацию действий различных ведомств и их руководителей и 
способствует затягиванию принятия решений и/или принятию произ-
вольных решений. Понятно, что в такой ситуации проведение в жизнь 
комплексной программы реформ наталкивается на серьезные пре-
пятствия. Известно, что любая бюрократия заинтересована не столько 
в реформах, сколько в сохранении status quo. Российские же полити-
ческие институты заведомо не приспособлены к тому, чтобы преодо-
левать скрытое сопротивление бюрократии, особенно если речь идет 
о межведомственной координации как разных «этажей» властной вер-
тикали, так и разных «подъездов» федеральной исполнительной вла-
сти. Там, где реформы требовали согласованных и значительных по 
масштабу и плотности регулирования действий различных сегментов 
федеральной и региональной бюрократии, они пробуксовывали, а то и 
оказывались сведены на нет. Отсутствие политической подотчетности 

45 Huskey 1999.

46 Гилман [Gilman] 
2008.

47 Письменная 
[Pis’mennaja] 2013.

48 Гельман [Gilman] 
2006.

49 Sharafutdinova 
2010; Gel’man, 

Ryzhenkov 2011.



13“ПОЛИТИЯ”    № 4 (75)   2014

и неэффективность механизмов централизованного контроля50 подтал-
кивали чиновников к минимизации усилий по воплощению в жизнь 
преобразований, одобренных главой государства. Чем выше были 
степень и плотность вовлечения бюрократии в реализацию полити-
ческого курса, тем сильнее сопротивлялось реформам большинство 
чиновников. На стороне реформаторов выступали лишь немногочис-
ленные идейные поборники преобразований и «политические предпри-
ниматели» (policy entrepreneurs), которым реформы сулили персональ-
ные выгоды.

Политический контекст начала 2000-х годов выглядел крайне бла-
гоприятным для осуществления реформ. На фоне восстановительного 
роста экономики после длительного трансформационного спада51 Пу-
тин пользовался значительной общественной поддержкой. В Государ-
ственной Думе, избранной в 1999 г., сразу сложилось пропрезидентское 
большинство, одобрявшее почти все инициативы Кремля52. Усиление 
административного потенциала государства53 и особенно политика ре-
централизации управления страной54 позволяли правительству отка-
заться от уступок соискателям ренты на стадии подготовки и принятия 
решений. Но главное, Путин в тот период был полон решимости про-
вести социально-экономические преобразования, будучи искренне за-
интересован в их успехе. Окно возможностей для реформ, непоследо-
вательно то открывавшееся, то закрывавшееся в 1990-е годы, казалось 
распахнутым настежь — как выяснилось позднее, ненадолго55.

Содержательно программа реформ («Стратегия-2010»), подготов-
ленная экспертами Центра стратегических разработок, отчасти пред-
ставляла собой «работу над ошибками» реформ 1990-х годов, сохраняя 
преемственность как на уровне разработчиков, так и на уровне идей и 
принципов. Это повлияло на выбор политического курса реформатора-
ми и поддерживавшим их главой государства. Сформулированные им 
приоритеты56 предполагали построение сильного и эффективного госу-
дарства, обеспечивающего экономический рост на основе финансовой 
стабильности, достигнутой благодаря успешной фискальной политике. 
Именно слабость российского государства, помноженная на фискаль-
ный кризис, справедливо рассматривалась как причина неудач 1990-х 
годов57, и неотложные преобразования в этих сферах, способные прине-
сти относительно быстрые результаты, стали главным пунктом повестки 
дня реформаторов в 2000-е. Вместе с тем преобразования в социальной 
сфере, рассчитанные на перспективу (инвестиции в человеческий ка-
питал), хотя и стояли на повестке дня, не были отнесены к числу перво-
очередных задач. В режимах электорального авторитаризма социальная 
политика является не самоцелью, а средством покупки электоральной 
лояльности масс58 — и российский случай здесь не исключение (о чем 
свидетельствует, в частности, опыт 1990-х годов59).

С точки зрения организационного дизайна реформы 2000-х го-
дов напоминали скорее не целостный проект, управляемый по общему 
плану из единого штаба, а разрозненный набор мер (принятие законов 

50 Brym, Gimpelson 
2004.

51 Treisman 2011.

52 Remington 2006.

53 Easter 2008.

54 Гельман 
[Gel’man] 2006.

55 Aslund 2007.

56 Путин [Putin] 
1999.

57 Easter 2006.

58 Magaloni 2006; 
Greene 2010.

59 Treisman, 
Gimpelson 2001.
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и подзаконных актов и их исполнение), реализуемый профильными 
ведомствами под контролем президента. Михаил Касьянов, возглав-
лявший правительство с мая 2000 по февраль 2004 г., в разработке про-
граммы реформ не участвовал, и его позиция подчас расходилась с мне-
нием ключевых чиновников, их осуществлявших60. Сменивший его на 
посту премьер-министра Михаил Фрадков вел себя довольно пассивно, 
и все значимые решения (включая масштабную реорганизацию самих 
правительственных структур) фактически принимались под контролем 
президента. В некоторых случаях ответственность за реформы была со-
средоточена в одном ведомстве, а в некоторых — распределена между 
несколькими ведомствами в центре и регионах. Если одни реформы 
представляли собой пакет разовых мер («одноступенчатые реформы»), 
то другие носили «многоступенчатый» характер, то есть предполага-
ли длинную цепочку действий, растянутых во времени. Исходя из со-
ображений теоретического плана правомерно утверждать, что рассре-
доточенные и растянутые во времени преобразования имеют меньше 
шансов на успешную реализацию61, тем более в режимах электораль-
ного авторитаризма. В подобных режимах, зависящих от политических 
бизнес-циклов не в меньшей, а даже в большей степени, нежели демо-
кратии62, растянутые во времени реформы, не приносящие быстрых по-
зитивных эффектов, легко могут оказаться свернутыми или даже пол-
ностью сойти на нет.

Поскольку в России 2000-х годов инновационный политический 
курс предстояло воплощать в жизнь не склонной к реформам и не спо-
собной к действенной координации бюрократии, причем в условиях не-
эффективного институционального дизайна, на пути его успешной реа-
лизации стояли серьезные барьеры. Возможность их преодоления опре-
делялась тремя факторами: (1) стратегической приоритетностью реформ 
в глазах президента; (2) осуществлением реформ в рамках одного ведом-
ства силами сторонников преобразований; (3) одноступенчатым харак-
тером реформ и проведением их в сжатый период времени (см. табл. 1).

Ôàêòîðû óñïåõà èííîâàöèîííîãî ïîëèòè÷åñêîãî êóðñà

Факторы
Способствующие 

успеху 
Препятствующие успеху 

Стратегическая зна-
чимость реформ 
(с точки зрения по-
литических лидеров)

Приоритетная Второстепенная

Осуществление 
реформ

В рамках одного 
ведомства; силами 
сторонников пре-
образований

Распределенное между 
несколькими ведомства-
ми; силами чиновников, 
не имеющих стимулов 
к реформам

Характер 
проведения реформ

Одноступенчатый; 
в сжатый период 
времени

Многоступенчатый; 
растянутый во времени

60 Касьянов 
[Kas’janov] 2009; 

Письменная 
[Pis’mennaja] 2013.

61 Pressman, 
Wildavsky 1973.

62 Greene 2010.
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Каковы механизмы влияния этих факторов на конкретные рефор-
мы? Для ответа на этот вопрос обратимся к опыту преобразований в 
России в первой половине 2000-х годов.

Налогово-бюджетная реформа: история успеха. Становле-
ние российской налоговой системы в 1990-е годы проходило на фоне 
ослабления административного потенциала государства, его спонтан-
ной децентрализации, политической нестабильности и явного несовер-
шенства принимаемых на ходу законов63. В результате высокие ставки 
и многочисленность налогов компенсировались введением большого 
количества льгот, использованием различных взаимозачетов и денеж-
ных суррогатов, широким применением легальных и противозаконных 
схем ухода от уплаты налогов и т.д.64

С формальной точки зрения налогово-бюджетная реформа пред-
ставляла собой подготовку, принятие и запуск Налогового кодекса. 
С вступлением в действие в 2000—2004 гг. второй его части65 россий-
ская налоговая система сделала большой шаг вперед: была значитель-
но уменьшена налоговая нагрузка на граждан и бизнес (прежде всего 
за счет изменения порядка сбора и ставок налога на добавленную сто-
имость и введения единого социального налога — ЕСН), а также уве-
личены налоговые поступления в бюджет. Последнее стало возможно 
благодаря нескольким ключевым мерам. Во-первых, в 2000 г. была вве-
дена единая ставка налога на доходы физических лиц (НДФЛ) взамен 
действовавшей ранее прогрессивной шкалы, стимулировавшей уклоне-
ние от уплаты налога66. В итоге «за 2000—2007 гг. консолидированный 
бюджет получал ежегодно дополнительно около 1% ВВП доходов»67. Год 
спустя правительству удалось провести через парламент новые правила 
налогообложения нефтяных компаний: был введен налог на добычу по-
лезных ископаемых (НДПИ), ставки по которому варьировали в зави-
симости от отрасли и стоимости добываемого сырья, установлена про-
грессивная шкала ставки экспортной пошлины на нефть, повышены 
акцизы на нефтепродукты.

Рост налоговых доходов от нефтяного сектора, в свою очередь, поз-
волил правительству приступить к формированию Стабилизационного 
фонда — механизма накопления бюджетных средств, нацеленного на 
предотвращение высоких темпов инфляции и создание финансовых ре-
зервов на случай возможного снижения цен на энергоресурсы. Решение 
об образовании фонда было принято вопреки сопротивлению отдель-
ных членов правительства и большинства депутатов парламента, заин-
тересованных в направлении средств на текущие проекты68. 

У каждого из элементов налоговой реформы были влиятельные 
противники. Против единой ставки подоходного налога выступали 
коммунисты, рассматривавшие плоскую шкалу НДФЛ как способ ми-
нимизации налоговой нагрузки на наиболее богатых граждан страны69. 
Введению ЕСН противились руководители фондов пенсионного и 
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социального страхования, терявшие контроль над соответствующими 
сборами. А введение НДПИ пытались блокировать нефтяные компа-
нии, налогообложение которых существенно возрастало70. Однако, не-
смотря на сопротивление, реформа была успешно проведена.

Ключевым фактором этой «истории успеха» была полная поддерж-
ка президентом действий реформаторов — министра финансов Кудрина 
и министра экономического развития Грефа, опиравшихся на команды 
единомышленников в своих ведомствах и среди экспертов. И дело здесь 
не только в личном доверии Путина к реформаторам, основанном на 
опыте совместной работы в мэрии Санкт-Петербурга, но и в том, что 
создание эффективной системы налогообложения служило приори-
тетом для него самого. Не случайно вопрос о введении единой ставки 
НДФЛ был включен им в бюджетное послание Федеральному Собра-
нию, что помогло консолидировать пропрезидентское большинство 
в Государственной Думе71 в поддержку данного решения. Сложнее ока-
залось провести через парламент решение о введении НДПИ. Нефтя-
ные компании обладали серьезным влиянием на бюджетный комитет 
Думы и контролировали немалое число депутатов, но в итоге парла-
ментское согласие было получено, а нефтяникам пришлось удоволь-
ствоваться утешительным призом в виде обнуления ставки налога в слу-
чае падения мировых цен на нефть ниже $ 8 за баррель72.

Другим фактором успеха налоговой реформы была концентра-
ция процесса ее разработки, а затем и реализации в руках команды ре-
форматоров. Доверительные отношения Кудрина и Грефа с президен-
том позволили им не просто замкнуть на себя соответствующий про-
цесс, но и изолировать от него противников реформы в правительстве. 
По сути, многие решения по финансовым вопросам Путин принимал 
с их подачи через головы премьер-министра и кабинета, минуя стан-
дартный процесс согласований73. Так, законопроект о замене социаль-
ных выплат ЕСН был внесен в парламент без согласования с заинтере-
сованными чиновниками, включая руководителей фондов пенсионного 
и социального страхования. Залогом стабильности новых правил игры 
стало длительное нахождение обоих министров на своих постах.

Наконец, в технологическом плане реализация налоговой рефор-
мы не являлась долгосрочным процессом. Решение о единой ставке 
НДФЛ было сформулировано и принято в течение 2000 г., и Министер-
ство финансов без труда отбивало инициативы по возврату к прогрес-
сивной шкале налогообложения, ежегодно подтверждая эффективность 
реформы показателями поступивших в бюджет средств. Иначе скла-
дывалась судьба налогов, не оправдавших возлагавшихся на них ожи-
даний. Переход от социальных сборов к ЕСН упрочил контроль над 
этой частью финансовых потоков, но не увеличил бюджетные доходы, 
и потому в 2010 г. министру здравоохранения и социального развития 
Татьяне Голиковой удалось убедить Путина вернуться к дореформен-
ной схеме взимания страховых сборов74. Еще сложнее оказалось сохра-
нить в целостности Стабилизационный фонд: в 2008 г. он был разделен 

70 Gustafson 2012; 
Письменная 
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71 Remington 2006.
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на Резервный фонд (выполнявший те же функции, что и Стабилизаци-
онный) и Фонд национального благосостояния, одной из задач которо-
го было обеспечение сбалансированности бюджета Пенсионного фонда 
России75. В итоге, хотя Стабилизационный фонд и сыграл роль времен-
ной «подушки безопасности», механизмом аккумуляции ресурсов для 
решения долгосрочных задач развития страны он не стал.

Опыт бюджетно-налоговой реформы говорит о том, что институ-
циональные основы «истории успеха» связаны с поддержкой президен-
том четко сформулированной программы действий административно 
сильной команды реформаторов, способной игнорировать интересы за-
интересованных групп и проводить реформы без включения в процесс 
их реализации большого количества участников. Тот же случай демон-
стрирует всю уникальность такой констелляции условий. Отсутствие 
хотя бы одного из них приводит к сужению окна политических возмож-
ностей для осуществления подобного рода преобразований.

Образовательная реформа: смешанные результаты. В 1990-е 
годы российские власти неоднократно предпринимали попытки рефор-
мировать образовательную систему. В радикальных изменениях нуж-
далось не только содержание образования, но и принципы управления 
этой сферой. Важнейшим институциональным препятствием развития 
образовательных учреждений являлось неэффективное использование 
и без того ограниченного финансирования, не учитывавшего результаты 
деятельности конкретных школ и вузов. В этих условиях руководители 
учебных заведений не были заинтересованы в повышении качества об-
разовательной и научной деятельности. В школах отсутствовала внеш-
няя оценка качества полученного выпускниками образования: выпуск-
ные экзамены принимали сами преподаватели, а желающие поступить 
в вуз задействовали параллельную школьной систему репетиторства. 
Мобильность абитуриентов была сопряжена с высокими издержками, 
что снижало уровень конкуренции между вузами76. Попытки решения 
этих проблем в 1990-е годы сталкивались не только с отсутствием долж-
ного финансирования, но и с сопротивлением консервативной части 
профессионального сообщества и политической элиты77.

Включение программы образовательных реформ в «Стратегию-
2010» открыло окно политических возможностей для ее разработчиков. 
Уже в 2001 г. по инициативе ряда руководителей Министерства образо-
вания во главе с заместителем министра Виктором Болотовым начался 
эксперимент по введению в отдельных регионах ЕГЭ, который заме-
нил итоговую аттестацию в школах и вступительные испытания в вузах 
общими письменными экзаменами по отдельным предметам. В 2002 г. 
в качестве эксперимента был впервые опробован механизм государст-
венных именных финансовых обязательств (ГИФО), названных в прес-
се «образовательными ваучерами». Согласно системе ГИФО, сдав еди-
ный экзамен, выпускник школы получал право на государственное 
финансирование высшего образования в том объеме, который соот-

75 Zaostrovtsev 2010.
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2006.

77 Старцев 
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ветствовал результатам ЕГЭ. Данный шаг был призван способствовать 
адресному распределению бюджетных средств на высшее образование, 
усилению конкуренции вузов за наиболее сильных выпускников и раз-
витию платного высшего образования78. 

Результаты этих реформ оказались неоднозначными. Эксперимент 
по введению ГИФО продолжался всего три года в трех регионах, после 
чего власти отказались от внедрения этой меры. Эксперимент с ЕГЭ, 
напротив, расширялся и к 2008 г. приобрел общероссийский характер, 
что, по сути, предопределило его законодательное оформление в 2009 г. 
Возможность поступать по результатам ЕГЭ сразу в несколько вузов 
действительно усилила конкуренцию в системе высшего образования 
и улучшила ситуацию с мобильностью абитуриентов. Вместе с тем чуть 
ли не каждое проведение ЕГЭ сопровождается скандалами из-за забла-
говременной публикации тестовых заданий и ответов на них в откры-
том доступе, массового участия школьных учителей в сдаче экзаменов 
и т.д. За прошедшие годы ЕГЭ так и не стал общепризнанным способом 
проведения аттестаций, о чем свидетельствуют, в частности, заявления 
чиновников Министерства образования о возможности возвращения 
устных экзаменов в школах и расширения числа вузов, имеющих право 
проводить дополнительные вступительные испытания. Общественное 
мнение также воспринимает ЕГЭ более чем критически79.

Реформы в сфере образования не могли проводиться силами толь-
ко их инициаторов. Они требовали включения в процесс беспрецедент-
но большого числа участников — от депутатов парламента и чиновни-
ков региональных и местных органов власти до ректоров вузов, дирек-
торов школ и школьных учителей. Из-за сложности реализации реформ 
и сопротивления заинтересованных групп риск провала и возврата 
к прежнему status quo был достаточно велик. Именно так произошло 
с введением ГИФО. Данный шаг не был инициирован Министерством 
образования — скорее он была навязан экспертами Высшей школы 
экономики, которые и вписали его в «Стратегию-2010». В парламенте 
ГИФО вызывали даже большее отторжение, чем ЕГЭ, против этой меры 
выступало и ректорское сообщество. В итоге проведенный в несколь-
ких регионах эксперимент был признан неудавшимся80. В то же время 
министерству удалось нейтрализовать противников ЕГЭ посредством 
стратегии «ползучего» внедрения инновации. Экспериментальный ста-
тус нового института позволил, с одной стороны, отработать механизм 
проведения экзамена, а с другой, снизить накал дискуссий вокруг реше-
ния, которое еще не было законодательно закреплено и потому счита-
лось не принятым и/или не вступившим в силу. Когда же эксперимент 
приобрел общенациональный масштаб, оказалось, что отменить ЕГЭ 
уже невозможно. В результате policy entrepreneurs из министерства смог-
ли воплотить в жизнь свой проект (пусть и не полностью), оградив его 
от влияния заинтересованных групп.

Несмотря на всю свою социальную значимость, реформы в сфе-
ре образования никогда не приписывались Путину. Хотя он неодно-

78 Клячко 
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кратно заявлял о необходимости поддержки образования, но едва ли 
рассматривал эту сферу в качестве приоритетной, тем более что рефор-
мы образования заведомо не могли дать быстрый эффект, в котором 
был заинтересован президент. При этом их крайняя непопулярность в 
обществе побуждала его публично дистанцироваться от инициаторов 
преобразований и принимаемых ими решений. Вместе с тем вплоть до 
самого последнего времени реформа проходила последовательно и без 
существенных изменений при неявной поддержке со стороны главы го-
сударства.

Основные проблемы ЕГЭ были следствием как идеализации 
его роли, так и смены тех задач, которые ставили перед собой власти. 
Сторонники ЕГЭ в Министерстве образования изначально видели 
в нем способ внешней оценки работы школ и школьной бюрократии. 
В дальнейшем, однако, итоги экзамена превратились в критерий эф-
фективности при оценке Кремлем работы региональных органов управ-
ления в рамках «вертикали власти». Тем самым экзаменационные оцен-
ки школьников приобрели административный и политический статус, 
что и стало одной из причин многочисленных нарушений в ходе про-
ведения экзаменов. Проще говоря, усилия региональной и школьной 
бюрократии оказались направлены не на повышение качества школь-
ного образования, а на достижение высоких показателей любой ценой: 
задачи проведения ЕГЭ были во многом выхолощены, а цели частично 
подменены81.

При всем том образовательные реформы могут служить примером 
позитивного влияния долгосрочного, постепенного и последовательно-
го внедрения новых правил игры. Первоначально эти инициативы были 
реализованы в форме экспериментов, связанных с опробованием новых 
механизмов в отдельных регионах. Их одномоментное внедрение было 
невозможно как технологически (высокая неопределенность результа-
тов при столь же высокой цене провала), так и политически (неприятие 
идеологии образовательных реформ значительной частью политиков, 
граждан и профессиональным сообществом). Фактически решение 
о проведении ЕГЭ на территории всей страны вступило в силу лишь 
по воле Министерства образования. Законодательное оформление ЕГЭ 
произошло только в 2009 г., когда парламент стал не более чем придат-
ком исполнительной власти. 

В целом институциональные изменения в сфере образования де-
монстрируют пределы политического влияния президента страны на 
успешность реформы. Даже сдержанная поддержка со стороны главы 
государства подчас способна обеспечить принятие решения и его реа-
лизацию независимо от сопротивления различных заинтересованных 
групп, особенно если инициаторы реформ в состоянии претворить 
в жизнь хотя бы часть предложенных ими преобразований. Однако 
именно деятельность бюрократов низового уровня определяет, насколь-
ко последовательно и эффективно будут воплощены спущенные свер-
ху идеи. 

81 2 мая 2014 г. 
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Административная реформа: от плохого к худшему. Адми-
нистративная реформа была призвана решить проблему низкого ка-
чества государственного управления, препятствующего социально-
экономическому развитию страны. К концу 1990-х годов в России 
сложилась парадоксальная ситуация. Органы власти обладали множе-
ством регулирующих функций, однако эффективность их исполнения 
оставалась крайне низкой82. Влияние крупного бизнеса на принятие 
важнейших политических решений было настолько велико, что часто 
характеризовалось как «захват государства»83, в то же время в стране 
складывался класс сильного чиновничества, активно формировавшего 
собственные клиентелы из связанных с ним представителей бизнеса84. 
Функции министерств и ведомств на всех этажах власти нередко дубли-
ровали друг друга. Уровень административного потенциала российско-
го государства и степень его автономии вызывали сомнение в способ-
ности органов власти осуществлять не только реформы, но и текущее 
управление85.

Формально административная реформа стартовала в 2003 г. и про-
должается по сей день. Но наиболее значимые и известные ее составля-
ющие — ревизия существующих функций органов власти и управления 
с последующими отказом от признанных избыточными, перераспреде-
лением оставшихся между органами и уровнями власти и радикальной 
трансформацией структуры федеральных органов — были проведены 
в жизнь в 2001—2004 гг. В дальнейшем реформа сконцентрировалась 
на технологических аспектах улучшения качества предоставляемых 
органами власти услуг, потеряв свою остроту и политическую акту-
альность. 

Однако реформа не обеспечила необходимого качества управле-
ния86. Распределение полномочий между уровнями власти вылилось 
в централизацию государственного управления, осуществляемого в 
ручном режиме по лекалам унитарного государства87. Разделение феде-
ральных органов на три уровня с соответствующим набором функций 
не только не привело к формированию прозрачной и эффективной 
системы государственного управления, но и усложнило взаимодей-
ствие между органами власти, работающими в одних и тех же сферах88. 
Единственным изменением в собственно государственной службе ста-
ло значительное повышение оплаты труда чиновников — при том что их 
кадровый состав и уровень мотивации, вызывавшие огромные нарека-
ния89, практически не изменились. В итоге на фоне внедрения техноло-
гических инноваций для более эффективного взаимодействия государ-
ства, граждан и бизнеса никаких улучшений в работе государственного 
аппарата не произошло, а по ряду направлений положение даже ухуд-
шилось. 

Нельзя сказать, что административная реформа находилась на 
периферии внимания главы государства. Напротив, формулирование 
ее концепции изначально было одной из ключевых задач Центра стра-
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84 Tompson 2007.

85 Так, в 2000 г. 
эффективность 

государствен-
ного управления 

в России (по версии 
Всемирного банка) 

оценивалась в 23 
пункта (из 100 

возможных), 
а качество госре-

гулирования — 
в 28 пунктов 

(Worldwide 2013). 
В 2002 г. страна 

занимала 71-е 
место (из 102) 

в «Индексе вос-
приятия корруп-
ции», составляе-

мом «Transparency 
International» (Ин-
декс [Index] 2002).

86 В 2012 г. пока-
затель эффектив-
ности управления 

в России достиг 41 
пункта, а показа-

тель качества гос-
регулирования — 

39 пунктов 
(Worldwide 2013), 

хотя разработ-
чики реформы 

планировали 
к 2010 г. достичь 
по обоим индика-

торам значения 
70 (Распоряжение 

[Rasporjazhenie] 
2008). При этом 

положение России 
в «Индексе воспри-

ятия коррупции» 
даже ухудшилось: 
в 2012 г. она заня-
ла в нем 133-е ме-

сто из 174 (Россия 
[Rossija] 2012).

87 Стародубцев 
[Starodubcev] 2013.

88 Дмитриев 
[Dmitriev] 2011.

89 Brym, Gimpelson 
2004.
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тегических разработок90. Позднее этот блок вопросов вошел в число 
приоритетов правительства и президентской администрации, а сам Пу-
тин в посланиях Федеральному Собранию 2000—2003 гг. обещал дать 
действиям правительства в этой сфере «необходимый политический 
импульс»91. В то же время президент не обеспечил главного — органи-
зационной поддержки намеченных преобразований. Основные шаги 
по их реализации координировались Правительственной комиссией по 
проведению административной реформы под руководством одного из 
вице-премьеров, имевшей по определению низкий статус. Ее деятель-
ность ограничивалась изменением структуры органов власти и их функ-
ций, тогда как преобразование государственной службы было поручено 
Комиссии по вопросам реформирования и развития государственной 
службы при Президенте РФ, члены которой разделяли консерватив-
ный подход к бюрократии92. В результате реформа оказалась не только 
организационно разделенной, но и внутренне противоречивой. Любые 
попытки усилить влияние Правительственной комиссии или создать 
на ее месте более сильный административно орган проваливались. Так, 
в 2004 г. Министерство финансов заблокировало принятие второй фе-
деральной целевой программы, которая должна была обеспечить ре-
форме адекватное финансирование, а правительство отклонило пред-
ложение о создании специального органа, контролирующего проведе-
ние административной реформы и распоряжающегося выделенными на 
это деньгами. Реализация принятой в 2006—2008 гг. Концепции адми-
нистративной реформы была возложена на руководителей министерств 
и ведомств. Другими словами, реформировать государственную службу 
предстояло самим чиновникам, мало заинтересованным в изменении 
правил игры и не имевшим стимулов к проведению преобразований.

Кроме того, административная реформа, среди изначальных це-
лей которой важное место занимали дебюрократизация экономики 
и стимулирование предпринимательства, совпала по времени с этатист-
ским поворотом в российской экономической политике93. В этих усло-
виях государственный аппарат не только не отказывался от избыточ-
ных функций, но и расширял свое влияние, наращивая регулирование 
в самых разных сферах жизни общества. Неудивительно, что разделение 
правительственных ведомств на министерства, отвечающие за выработ-
ку государственной политики и нормативное регулирование, службы, 
осуществляющие контроль и надзор, и агентства, оказывающие госу-
дарственные услуги и управляющие государственным имуществом, 
привело лишь к увеличению численности чиновничества, нисколько не 
повысив качество управления. 

Немалым препятствием для успешной реализации администра-
тивной реформы оказалась и ее растянутость во времени. Путин по-
терял к ней интерес уже к 2005 г. Состав Правительственной комис-
сии менялся вместе со сменой членов правительства, так что в итоге 
инициаторы преобразований выпали из числа тех, кто был призван 
их осуществлять, а сама реформа свелась к бесконечной подготовке 

90 Логунов 
[Logunov] 2006: 23.

91 Путин [Putin] 
2003.

92 Дмитриев 
[Dmitriev] 2011: 

202—203.

93 Gustafson 2012.
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чиновниками административных регламентов и усовершенствованию 
сайтов государственных органов в интернете, тогда как обеспечение 
прозрачности и дебюрократизация принятия решений, равно как и 
улучшение кадрового состава государственных служащих, по сути, пе-
рестали рассматриваться в качестве актуальных задач.

Таким образом, административная реформа в России пала жерт-
вой нескольких обстоятельств. Недостаток лидеров, которые бы обла-
дали достаточными полномочиями и могли добиться проведения мер, 
шедших вразрез с интересами влиятельных групп, сочетался с «разма-
занностью» ответственности за ее реализацию между ведомствами, не-
способными к эффективной координации своих усилий. Длительность 
проведения реформы и отсутствие быстрых достижений привели к сни-
жению интереса к ней со стороны главы государства и в конечном счете 
к ее забвению. Цели административной реформы достигнуты не были, 
а качество государственного управления в России в результате ее осу-
ществления если и изменилось, то скорее к худшему.

Хотя рассмотренные нами случаи реформ (логика которых сум-
мирована в табл. 2), бесспорно, не покрывают всего спектра их воз-
можных вариаций, влияние выделенных факторов прослеживается 
и при анализе других попыток преобразований, осуществленных рос-
сийскими властями в рамках курса авторитарной модернизации. Так, 
проведенная в 2004—2005 гг. реформа механизма социальных выплат 
(«монетизация льгот»), которая не являлась приоритетной для прави-
тельства и, по сути, представляла собой побочный элемент разграни-
чения полномочий между центром и регионами, стала жертвой ошибок 
при расчете стоимости преобразований94, а также неэффективной меж-
ведомственной координации как на уровне министерств, так и между 
федеральными и региональными властями95. В итоге эта реформа, вы-
звавшая массовое недовольство населения и повлекшая за собой про-
тестные акции в ряде городов страны, была приторможена, послужив 
сигналом для президента и правительства о необходимости отказа от 
реформ и в ряде других областей96. Политические и институциональные 
факторы сыграли не меньшую роль в провале этой реформы, нежели 
технологические: хотя изоляция правительства от заинтересованных 
групп подчас позволяет успешно провести те или иные преобразова-
ния, она усугубляет риски ошибок в случае неэффективного дизайна 
и/или неграмотности исполнителей.

Еще более показательным примером неудачных преобразований 
служит реформа МВД в период президентства Дмитрия Медведева97. 
Несмотря на то что утверждение верховенства права и повышение 
эффективности правоохранительных органов выступали приорите-
тами главы государства, реформа, начатая в 2009 г., не принесла ощу-
тимых эффектов. Причины этого провала связаны не только с сопро-
тивлением «силовиков», занимавших видные посты в правительстве и 

Çàêëþ÷åíèå: 
ïî÷åìó 

(íå)âîçìîæíû 
ðåôîðìû?

94 Письменная 
[Pis’mennaja] 2013.

95 Alexandrova, 
Stryuk 2007; 

Wengle, Rusell 
2008.

96 Письменная 
[Pis’mennaja] 2013.

97 Taylor 2014.
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президентской администрации, но и с неспособностью самого Мед-
ведева выстроить успешную коалицию сторонников преобразований. 
Реформа не была должным образом подготовлена, и ее разработка и 
реализация фактически оказались отданы на откуп самим чиновникам 
МВД, чьи интересы она затрагивала. Инициированное президентом и 
его окружением общественное обсуждение планов реформ было не бо-
лее чем «показухой»; альтернативные предложения экспертов всерьез не 
рассматривались. Поэтому едва ли не единственным видимым результа-
том реформы стало переименование милиции в полицию. Что касается 
многочисленных кадровых перестановок среди руководителей среднего 
звена, то существенного значения они не имели. 

Но провал реформы правоохранительных органов был обуслов-
лен не только политической слабостью Медведева на фоне высокого 
влияния «силовиков» на выработку и реализацию политического курса 
в России. Ее опыт еще раз продемонстрировал, что проекты реформ, 
опирающихся на укорененную бюрократию как основной инструмент 
преобразований, не позволяют создать стимулы к кардинальным изме-
нениям и чаще всего лишь консервируют status quo. По итогам реформы 
главной функцией полиции осталось достижение (любой ценой) отчет-
ных показателей, удовлетворяющих руководство98. Хотя усилия policy 
entrepreneurs иногда позволяют воплотить в жизнь институциональные 
изменения, эффекты таких изменений ограничены сопротивлением за-
интересованных групп и проблемами координации политического кур-
са в разных сферах. Распределенный и многоступенчатый характер про-
ведения реформ лишь усугубляет сложности преобразований.

Возможны ли успешные реформы в рамках проекта авторитар-
ной модернизации? Российский случай вынуждает обставить утверди-
тельный ответ на этот вопрос целым рядом оговорок. Если изменения 
в той или иной сфере являются политическим приоритетом сильного и 
авторитетного главы государства и если команда реформаторов, ограж-
денная от влияния заинтересованных групп и не испытывающая про-
блем координации с другими ведомствами, способна в короткие сроки 
осуществить преобразования, дающие быстрый позитивный результат, 
то реформы возможны даже при низком качестве государства и неэф-
фективном институциональном дизайне. Но такое сочетание условий 
встречается редко. Вместе с тем изоляция реформаторов от заинтересо-
ванных групп не всегда позволяет проводить успешные реформы и не 
страхует от ошибок при претворении их в жизнь. Более того, как пока-
зывает неудачный опыт административной реформы и реформы МВД, 
при таком подходе реализация преобразований чаще всего возлагается 
на тех чиновников, чьи интересы они затрагивают. Развивая метафору 
Барбары Геддес, можно сказать, что при таких обстоятельствах «карма-
ны эффективности»99 по большей части оказываются дырявыми. Нако-
нец, неудача даже не самых значимых реформ грозит если не поставить 
крест на проекте авторитарной модернизации, то подорвать стимулы к 
его реализации. Так, после провала «монетизации льгот» само понятие 

98 Paneyakh 2014.

99 Geddes 1994.
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реформ оказалось табуировано100, а пришедшие им на смену «нацио-
нальные проекты» обернулись лишь увеличением финансирования от-
дельных сфер и секторов экономики без значимых структурных преоб-
разований.

В более широком плане российский опыт авторитарной модер-
низации 2000-х годов говорит о том, что при режиме электорально-
го авторитаризма политические лидеры, даже будучи заинтересованы 
в проведении реформ, не в состоянии повторить результат успешных 
диктаторов — и не только в силу своих личных и политических прио-
ритетов. Тот, кто вынужден опираться на неэффективную бюрократию 
как основу собственной «выигрышной коалиции»101, не всегда готов ри-
сковать нарушением баланса сил в ее рядах ради повышения качества 
управления. Поэтому его шаги на пути реформ оказываются непосле-
довательными, а соблазн сохранить status quo, закрыв глаза на прогрес-
сирующий упадок и разложение страны, все более непреодолимым. Тем 
самым авторитарная модернизация может свестись к набору временных 
и частичных мер или даже превратиться в демагогическое прикрытие 
маневров элиты по удержанию власти. Разумеется, было бы ошибкой 
ожидать, что демократизация сама по себе улучшит условия для прове-
дения социально-экономических реформ — скорее она создаст для них 
новые, качественно иные вызовы. Но рассчитывать на успешную реа-
лизацию курса реформ в рамках опирающегося на бюрократию режима 
электорального авторитаризма, на наш взгляд, нет никаких оснований.
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