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ВВЕДЕНИЕ
При той роли, которую играет государство и государственное управление в России, вызывает удивление ограниченное развитие тео​рии государственного управления и политики в отечественной науке. До сих пор среди научных специальностей по политической науке государ​ственная политика и управление не присутствует, ей мало уделяется внимания в научных политологических журналах; по пальцам можно пересчитать опубликованные политологические работы по данной тема​тике. Между тем в мировой политической науке государственное управ​ление и политика считается одной из самостоятельных суботраслей со своей специализацией, особенностями методологии, журналами. Конеч​но, государственное управление и политика как научная дисциплина не ограничивается политической наукой, но везде политологическая со​ставляющая этой дисциплины является одной из ведущих.
Данная книга пытается привлечь внимание читателя к тематике го​сударственного управления и политики как необходимой составляющей государственного образовательного стандарта по подготовке специали​стов-политологов. Книга написана коллективом авторов — преимуще​ственно специалистами в области политологии, экономики, истории, философии. Отчасти сознательно, отчасти в силу дисциплинарных гра​ниц среди авторов отсутствуют юристы. Дело в том, что в России госу​дарственное управление было «захвачено» юридической наукой; это заметно и по массиву юридической литературы по данной проблемати​ке, и по направленности подготовки специалистов по государственному и муниципальному управлению, и по приоритетности юридического образования для государственной службы. Какую-то коррекцию в это вносит экономическая наука и экономическое образование, но преобла​дающим все же является право и правовые дисциплины. Признавая зна​чимость юридического аспекта государственного управления, авторский коллектив хотел бы подчеркнуть и значимость междисциплинарного
подхода с акцентом на месте в нем политологической проблематики. То, что работа написана коллективом авторов и в ней отсутствует единый методологический подход (неоинституциональный, менеджериальный, сетевой, структурно-функциональный и др.), не делает ее простым сборником статей. Анализируя основную проблематику дисциплины государственного управления и политики, книга затрагивает и проблемы публичного, или общественного, управления, поскольку не только соб​ственно государственные органы, но и местное самоуправление, отчасти общественные структуры, типа профессиональных, территориальных и иных сообществ, также осуществляют управление общественными де​лами. В этом смысле термин «публичное управление и политика» был бы здесь более уместен, но мы руководствовались названием учебной дисциплины, для преподавания и изучения которой в том числе предна​значена эта книга. Следует заметить, что в России термин «public administration and policy» часто переводится как «общественное управ​ление и политика» или «социальное управление и политика». Оба пере​вода, на наш взгляд, не являются удачными. «Общественное управле​ние» имеет тот недостаток, что требует пояснения, в каком смысле сле​дует понимать прилагательное «общественный» — в широком смысле, включающем и «государственное управление», или в узком смысле, го​ворящем только об общественности. Термин «социальное управление» ориентирует, скорее, на рассмотрение процессов управления в социаль​ной сфере, тогда как публичное (государственное и общественное) управление и политика в других сферах— экономической, экологиче​ской, культурной и др. — остается не схваченным. Конечно, термин «социальный» можно использовать и в смысле «общественный», но то​гда возникают свойственные этому смыслу сложности. Может быть, в дальнейшем термин «публичное управление и политика» будет принят в качестве основного, но сегодня мы вынуждены использовать понятие «государственное управление и политика».
Структура книги довольно прозрачна, и последовательность пред​ставленного материала очевидна. Первая глава работы посвящена опи​санию состояния государственного управления и политики как научной дисциплины. Читатель найдет здесь информацию о том, как данная от​расль знания формировалась, в чем ее особенность, каковы различия в ее развитии по странам. Вторая глава посвящена основным направлени​ям в развитии теории государственного управления. В книге представ​лены новейшие тенденции в развитии этой отрасли науки — концеп​ция нового государственного менеджмента, синергетический подход к

государственному управлению, новая институциональная методология изучения сферы публичного управления, сетевая концепция государст​венного управления и политики. Третья глава обращает внимание чита​теля на взаимосвязи между теорией общественного сектора и государст​венным управлением. В ней анализируются основные проблемы управ​ления общественным сектором в аспекте дилеммы рыночного и госу​дарственного регулирования. Тесно связанной с этой проблематикой является содержание главы четвертой, в которой анализируется госу​дарственный маркетинг, его виды и механизмы. Завершает эту часть книги глава пятая об эффективности государственного управления, которая составляет центр сегодняшней дискуссии об оценке действен​ности государства. Все проблемы, представленные в этой части книги, можно было бы объединить через базовые дихотомии «полити​ка/управление» и «политика/рынок», которые находят выражение в про​тивостоянии различных концепций и теоретических подходов в теории государственного управления. Вторая смысловая часть книги касается собственно направлений деятельности государства — государственной политики. Этому посвящена глава шестая. Пока теоретически государ​ственная политика слабо изучена и представлена в литературе. Задача авторов этой главы состояла не только в том, чтобы показать каковы направления деятельности государства, но и определить наиболее общие принципы и модели соответствующих секторов государственной поли​тики— экономической, социальной, национальной, международной. Важной составляющей науки государственного управления является тема управленческих процессов. В нашей книге читатель найдет соот​ветствующий материал. Определенную методологическую нагрузку здесь выполняет глава седьмая о конфликтах как объекте государст​венного управления и политики, а также глава восьмая о макропланиро​вании в системе государственного управления. Управленческий процесс базируется на информации. Глава девятая раскрывает информационную структуру государственного управления, роль пресс-служб в его инфор​мационно-аналитическом обеспечении, значение связей с общественно​стью в современном государственном управлении. Отдельная глава — десятая— дает представление о политических способах влияния на формирование государственной политики — политическом лоббизме и корпоративизме. Следующая смысловая часть книги включает в себя материал о таких уровнях публичного управления, как центральная орга​низация государственного управления, региональное государственное управление, управление городами, местное самоуправление. Здесь пред-
ставлен соответствующий теоретический материал, описывается совре​менная практика различных уровней управления в мире, а также их ор​ганизация в России. Этому посвящены главы одиннадцатая — четырна​дцатая. Часть книги посвящена современным административным ре​формам в мире и в России. Административные реформы представлены в специфическом политологическом ключе — не как организационные изменения, а в качестве особого направления политики государства. В книге анализируются современная политика административных реформ в сравнительном измерении по группам стран — англосаксонские стра​ны, «наполеоновские страны», германские страны, Северные страны, Япония (глава пятнадцатая). Особое внимание уделено идеологии и по​литике административных реформ в России как в историческом аспекте, так и современным направлениям в этой сфере, а также истории адми​нистративно-политических идей в России, реформированию государст​венной службы (главы шестнадцатая и семнадцатая). Самостоятельное значение имеет глава восемнадцатая, посвященная проблемам глобали​зации и государственного управления. Следует заметить, что государст​венное управление и политика сегодня находятся под сильным влиянием процессов глобального развития. Международный фактор является в современном мире не только внешней средой государственного управ​ления, который следует учитывать при формировании политики и при организации государственного управления, но и часто условием их воз​можности.
Книга задумывалась и исполнялась как учебник. В ней намеренно выделены основные понятия и сформулированы вопросы для повторе​ния. Следует, тем не менее, подчеркнуть, что данная книга — не учеб​ник в традиционном смысле слова, где авторская позиция или не выра​жена, или скрыта за устоявшимся набором тем и категорий. Это — не адаптированный к уровню обучающегося материал, а комплексное опи​сание состояния дел в современной теории государственного управле​ния и политики. В этом мы следовали той традиции, которая сложилась в других странах, где учебный процесс осуществляется не столько по учебникам, сколько по индивидуальным и коллективным монографиче​ским работам. Здесь есть, конечно, свои сложности и недостатки, но преимуществ, как представляется, больше.
Благодарим Фонд А. де Гаспери «За демократию, мир и междуна​родное сотрудничество» (Италия), оказавший финансовую помощь в издании этой книги.

Глава 1
ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ И ПОЛИТИКА КАК НАУКА
Государственное управление и политика (public administration and policy) — отрасль политической науки, предметом которой является организация и деятельность государственных органов и связанных с ними предприятий и учреждений по удовлетворению общественных интересов. Особое развитие она получила в Великобритании, США, Франции. В России государственное управление и политика формально относится к экономическим и юридическим дисциплинам. «Государст​венное и муниципальное управление» как специальность высшего обра​зования включена в раздел экономических дисциплин. Ученые степени по данному направлению записаны за экономическими и юридическими специальностями. Между тем политическая наука является той дисцип​линарной областью науки и образования, с которой проблематика госу​дарственного управления и политики связана по природе. Вудро Виль​сон, который один из первых обозначил государственное управление в качестве особой современной исследовательской темы, писал в 1887 г.: «Наука государственного управления— это самый поздний плод того направления в политической науке, которое началось две тысячи лет тому назад» (Wilson, 1993, 34). В 1834 г. знаменитый французский физик A.M. Ампер, также занимавшийся вопросами классификации наук, в числе политических наук выделял наряду с «этнодицеей» (наукой о пра​вах народов), дипломатией и «теорией власти» кибернетику как науку об управлении государством. При этом кибернетика и «теория власти» со​ставляли у него «политику в собственном смысле слова» (см. примеч. ред.: Винер, 1968, 56). В настоящее время политическая наука органично включает в свой состав проблематику государственного управления и политики. Международная ассоциация политической науки (МАПН) имеет исследовательские комитеты и группы по направлениям «Госу​дарственная бюрократия в развивающихся обществах», «Структура и организация государственного управления», «Сравнительное изучение
местного управления и политики», «Сравнительная политика в области здравоохранения», «Анализ государственной политики», «Администра​тивная культура». Американская ассоциация политической науки (ААПН) традиционно имеет в своем составе секции по государствен​ному управлению и политике. В настоящее время ЛАПЫ включает в себя секции «Государственная политика», «Государственное управле​ние», «Городская политика», «Политическая организация штагов и по​литика».
Конечно, нельзя не заметить и тенденцию выделения управленче​ской науки и науки государственного управления и политики r само​стоятельную отрасль наряду с другими отраслями знания. Имеются на​циональные и международные ассоциации административных паук, из​даются специализированные журналы, периодически проводятся меж​дународные конгрессы по проблемам административных наук. Действи​тельно, наряду с политической проблематикой наука государственного управления включает в себя и другие аспекты — экономические, психо​логические, менеджериальные, юридические, социологические. Но те​матика публичного управления находится все-таки ближе всего к поли​тической науке, что связано и с историей этого научного направления, и с современной практикой изучения государственного и шире — публич​ного — управления.
1.1. Политология государственного управления
Государственное управление и политика связаны со сферой обще​ственных дел и включены в механизм удовлетворения общественных интересов. В эту сферу входят государственное управление, местное самоуправление, управление связанных с ними объединений и органи​заций, управление посредством ассоциаций гражданского общества. Государство здесь занимает доминирующее место как по возможностям организации удовлетворения общественных интересов, так и по способ​ности распространить свое влияние на все общество. Государственное управление и политика как наука анализирует деятельность государст​венно-публичных институтов по руководству и организации у дон нетво​рения общественных интересов. Понятия «общественная <v/V/></» и «общественный интерес» являются здесь центральными. Пин опреде​ляют все компоненты административно-политической деи-кмп.пости, включая в себя механизмы мотиваций, характер процесса выработки и принятия решений, особенности устройства публично-управленческих

институтов, структуру и обязанности людей, осуществляющих государ​ственное управление, формы контроля и ответственности за ведение общественных дел и др. В этом прежде всего выражается политологиче​ский характер науки государственного управления и политики. Хотя государственное управление и политика имеют характер профессио​нальной деятельности, но это деятельность профессионально-публичная. Отрыв политической науки от ее изучения способствует акцентирова​нию внимания лишь на первой составляющей этого определения, и в тени остается ее публично-политический характер.
Государственное управление — властное управление. В принципе любое управление связано с властью, но государственное управление имеет отношение к особой публичной власти — государственной вла​сти со всеми ее атрибутами: монополизмом на насильственные мето​ды, легитимной природой осуществления воздействия на общество, су​веренностью, распространением властного влияния на все общество, политической организованностью и др. Политический характер отноше​ний в сфере публично-властного управления определяется осуществле​нием исполнительной государственной власти, ее источником и местом в единой системе государственной власти, руководством общегосудар​ственной, региональной или муниципальной экономической, социаль​ной, культурной и другими секторами политики по поручению и под общим контролем народа, составом исполнительных государственных органов, принимающих политические решения, общими целями и мето​дами-осуществления политики. Хотя государственное управление пред​ставляет собой конкретный вид деятельности по осуществлению единой государственной власти и имеет свою функциональную специфику и компетенцию, но ее невозможно отделить от политического характера
публичной власти.
Конечно, публичная администрация ограничена в своей деятельно​сти и осуществляемой ею политике многими факторами: представитель​ными органами власти, президентом, законом. Государственное управ​ление осуществляет политику государства. Но нельзя не признать и то​го, что органы государственного управления, бюрократия зачастую играют самостоятельную роль в политическом процессе, оказывая на него существенное влияние. Повышение роли исполнительных структур власти в политике государства является очевидным фактом современно​го политического развития.
Государственное управление является важнейшим политическим ресурсом. Все партии и блоки, участвующие в борьбе за президентский
пост или парламентское кресло, так или иначе стремятся заполучить этот ресурс в свои руки или оказывать на его функционирование влия​ние. Государственное управление является центром политической борь​бы за власть. В этом отношении политика неотделима от управления, а управление от политики. Но это не просто ресурс наподобие всякого другого ресурса, будь то деньги, образование или материальные блага; государственное управление является именно политическим ресурсом, а не просто используется в политике. Обладать государственной вла​стью — это значит управлять государством. Конечно, и другие структу​ры и органы государства относятся к государственной власти, но центр ее все-таки располагается в правительстве.
1.2. Особенности развития государственного управления и политики как науки в различных странах
Современная наука государственного управления и политики — дисциплина со многими подходами и концепциями: структурно-системными, неоинституционалистскими, кибернетическими, менедже-риальными, сетевыми, синергетическими, постмодернистскими и др. Она разрабатывалась и разрабатывается сегодня учеными многих дис​циплинарных направлений. Среди них— Вудро Вильсон («Изучение публичного управления», 1887), Анри Файоль («Промышленное и общее управление», 1916), Леонард Уайт («Введение в изучение государствен​ного управления», 1926), Честер Барнард («Функции исполнительной власти», 1938), Герберт Саймон («Административное поведение», 1947), Дуайт Уалдо («Административное государство», 1948), Мишель Крозье («Феномен бюрократии», 1963), Питер Дракер («Эффективная исполни​тельная власть», 1966), Уильям Нисканен («Бюрократия и репрезента​тивное государственное управление», 1971), Эндрю Далдшр («Публич​ное административное управление», 1973), Джеймс Марч и Йохан Олсен («Переосмысливая институты», 1989), Дэвид Осборн и Тед Гэблер («Пе​реосмысливая государственное управление», 1992) и др. Издаются спе​циализированные журналы: Public Administration, Public Administration Review, International Review of Administrative Sciences, Administration and Society, International Journal of Public Administration, International Public Management Journal, Social Policy and Administration, Governance. An International Journal of Policy and Administration, Public Policy, Revue francaise d'administration publique, Politiques et management public и др. Во многих университетах развитых стран открыты кафедры государст-
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венного управления и политики, имеются национальные институты и международные организации, занимающиеся координацией и активиза​цией деятельности в этой отрасли науки и преподавания (American Soci​ety/or Public Administration, Institut International des Sciences Administra-tives (Брюссель), Institute International d'Administration Publique (Фран​ция), International Public Management Network (США) и др.).
Наука государственного управления и политики формировалась под влиянием прежде всего политической науки, но на нее серьезное влия​ние оказывали менеджмент, право, социология, теория организации. В различных странах этот процесс имел свои особенности.
Соединенные Штаты Америки. Для США характерна тесная взаимосвязь науки государственного управления, политической науки и менеджмента. Фактически, наука государственного управления здесь представлена двумя основными ветвями — политологической и менед-жериально-организационной. Это различие складывается исторически в связи с попыткой сформировать особую научную дисциплину наряду с имеющимися.
Интерес к государственному управлению как научной отрасли про​явился в 80-е годы XIX в. и определялся необходимостью реформы го​сударственной службы. В связи с покушением на президента Джеймса Гарфильда в 1881 г. его сторонника, не получившего пост в админист​рации, встал вопрос о патронажной системе формирования государст​венной службы. В 1883 г. был принят закон Пенделтона, который ори​ентировался на замену патронажной системы— практики заполнения административных должностей политическими союзниками президента или его родственниками, системой заслуг, основанной на квалификации, опыте и знаниях претендента на соответствующую должность в госу​дарственном аппарате. Этот исторический факт рассматривается в каче​стве стимулирующего момента в развитии исследований в области госу​дарственного управления. Вудро Вильсон считается основателем амери​канской науки публичного управления и политики. Несмотря на то, что отмечается серьезное влияние французской административной мысли на американскую в этот период (см.: Martin, 1987), именно нормативная концепция управления, представленная В. Вильсоном, получила наи​большее распространение и имела наиболее сильное влияние на пер​спективу научных исследований и практики управления в общественной сфере Соединенных Штатов.
В. Вильсон считал, что административно-государственное управле​ние можно изучать и на этой основе создать точную науку. Хотя эта
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наука и была, как считал Вильсон, результатом развития политической науки, но существовало различие между государственным управлением и политикой, которое следовало учитывать. Если в политике определя​ются основные цели государства, то управление занимается осуществ​лением этих целей, т.е. управление зависит от политики, но и имеет соб​ственные законы развития: «Администрирование лежит вне собственной сферы политики. Административные вопросы не являются политическими вопросами. Хотя политика и ставит задачи перед администрацией, но ад​министрация не должна страдать от манипуляции ее отделами» (Wilson, 1993, 40). Административное управление зависимо от политики и в том смысле, что политические органы (прежде всего Конгресс) определяют правила деятельности администрации в праве. Государственное управле​ние является детализированным и систематическим исполнением публич​ного права. Следовательно, конституционные вопросы и административ​ные вопросы различаются: «различие состоит в общих планах и специаль​ных средствах» (ibid., 4Г). Цель изучения государственного управления и состоит в детальном обследовании методов управления и выработке на этой основе устойчивых принципов. Для этого, считал Вильсон, необхо​димо систематически изучать опыт других стран, используя компаратив​ный метод анализа. Являясь относительно самостоятельной сферой дея​тельности, государственное управление должно быть подконтрольно об​щественному мнению и не противоречить демократическим принципам организации американского общества.
Значительный вклад в развитие науки государственного управления в США внесли в дальнейшем Франк Гуднау («Политика и администра​ция», 1900), который продолжил обсуждение различий между полити​кой и управлением, начатое Вильсоном в 1887; Леонард Уайт, который в 1926 г. опубликовал первый учебник по государственному управлению «Введение в изучение государственного управления»; У. Ф. Уиллогби, Честер Барнард, Лютер Гулик и Линдэлл Урвик, написавшие работы о принципах государственного управления; (Gulick, Urwick, 1937; Barnard, 1938}. Развитием науки государственного управления занимались Гер​берт Саймон, внесший значительный вклад в теорию государственного управления своей концепцией «ограниченной рациональности» и соот​ветствующей ей «удовлетворяющей» моделью принятия управленческих решений (Simon, 1947); Джеймс Марч вместе с Саймоном, Амитай Эт-циони, которые развивали организационные концепции управления (March, Simon, 7955; Etzioni, 1961). В конце 60-х годов в США появи​лось движение за «новое государственное управление», которое обост-
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рило проблему моральных ценностей и оценок в сфере управления об​щественными делами, ответственности правительства в целом перед обществом. В 80~90-е годы развиваются концепции нового государст​венного менеджмента с акцентом на методологии экономической науки и сетевые теории управления, о которых читатель сможет прочесть в соответствующем разделе книги.
В целом американская наука государственного управления и поли​тики всегда находилась под влиянием проблемы дихотомии полити​ки/управления, которая была обозначена Вильсоном еще в начале фор​мирования этой отрасли знания. Но уже Уайт поставил под сомнение жесткое разделение этих двух сфер деятельности, выделив в четвертом издании своей книги специальный раздел «Политика и управление». В нем он писал о том, что идея разделения политики и управления пришла в противоречие с современным состоянием дел, когда правительство все более и более влияет на процесс формирования политического курса и законотворческую инициативу, расширяя сферу своей компетенции. «Следовательно, утверждение, что политика и управление— это от​дельные и автономные структуры или процессы в американской систе​ме, очевидно ошибочное» (White, 1955, 8). Дуайт Уалдо, книга которого «Административное государство» получила известность и оказала влия​ние на политологию государственного управления в США, показывает, что дихотомия политика/управление все еще остается существенной характеристикой американских споров об управлении. «Важной доктри​ной, — пишет он, — является формула "политика-администрация"; по​нятие, что деятельность государства разделена на решение и исполнение и что исполнение (администрация) является или может быть научным. "Наука" для ортодокса обозначает поиск фактов, отвержение теории и, вероятно, прагматизм. Понятие того, что есть "принципы", научно и тгически обоснованные, которые могут быть раскрыты в ходе научного изучения, является все еще ортодоксальным символом веры. И изучаю​щие управление в целом остаются при мнении, что слегка подправлен​ные ценности и практика американского бизнеса могут быть приняты для управления государством» (Waldo, 1984, 199). В последние годы эта проблема вновь выходит на первый план (Wing-yee Lee, 1995), а точнее переформулируется в контексте новых методологических споров между либералами и коммунитаристами, сторонниками и противниками ры​ночных методов государственного управления, в контексте поиска но​ной гражданской этики.
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Наука государственного управления во Франции. Французская административная наука берет свое начало в XVIII в. Однако тогда вни​мание обращается, скорее, на простое описание административного процесса в связи с нарастающей централизацией в государственном управлении, и опубликованные работы следуют, скорее, немецкой каме-ралистской теории. В начале XIX в. Шарль-Жан Бонен первым ставит вопрос о разрыве с традицией и о необходимости трактовать управление как науку. Как пишет Жак Шевалье, «эта модель административной нау​ки старалась тогда стать как "социальной наукой" в самом строгом смысле этого слова, так и общей наукой, которая способна оперировать со всеми социальными данными об управленческом действии с помо​щью разнообразных исследовательских инструментов, в особенности с помощью статистики. Она стремилась инкорпорировать все то, что впо​следствии стало политической наукой, экономической наукой или со​циологией, но она имела по сути прагматическую цель повысить эффек​тивность деятельности государства и, таким образом, социальное благо​получие» (Chevallier, 1996, 68). В 40-е годы возникает настоятельная потребность развития преподавания науки управления, и все чаще зву​чат требования открытия специальных управленческих факультетов. В результате в 1849 г. возникает Школа управления, которая, впрочем, просуществовала недолго. Во второй половине XIX в. исследования в области государственного управления находились в целом под влиянием юридической теории, хотя отмечались сильные тенденции социального и политического анализа управления. Наиболее значительными трудами в области широкого социально-политического анализа французской ад​министративной системы стали книга Алексиса де Токвиля «Старый порядок и революция» (Tocqueville, 1857) и Ипполита Тэна «Происхож​дение современной Франции» (Taine, I877). Большое влияние на разви​тие теории государственного управления оказала Свободная школа по​литических наук, возникшая в 1872 г. Формируется иной взгляд на ад​министративное управление: администрирование — не только задача юристов; необходимо изучать, как организовано реальное управление, обращать внимание на роль инноваций в этой сфере. Конец XIX — на​чало XX в. отмечены двумя тенденциями: институциональным юриди​ческим направлением административных исследований (Л. Дюги и М, Ориу) и научным направлением в изучении управления Анри Файоля (см.: Василенко, 1998, 60-62).
В целом во Франции наука административно государственного управления тесным образом связана с особенностями французской мо-
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дели государства. К основным характеристикам этой модели следует отнести: (1) общественную автономию государства, которая выражается в четкости контуров государства и его бесперебойном функционирова​нии (органическая автономия), в употреблении различных правил его функционирования, занимающих особое место в общем праве (легаль​ная автономия), в представлении государством себя как воплощения общественного интереса, который доминирует над особыми интересами частной сферы (символическая автономия); (2) социальное доминирова​ние государства, проявляющееся в укорененной французской традиции мнтервенционализма, т.е. в регулярном проникновении государства во нее сферы общественной жизни; (3) постоянное противоречие двух тен​денций в политической культуре: установок на плебисцитарную и ре​презентативную модели демократии; (4) устойчивые централизаторские тенденции в устройстве государства и в проведении государственной политики; (5) особая роль бюрократии в механизме связи государства и гражданского общества, ее способность служить условием относитель​ной стабильности французской общественно-государственной системы (Chevallier, 1996; Crazier, 1973; Салмин, 1992). Учитывая французскую специфику, Мишель Крозье выделяет в политической и административ​ной системе Франции три подсистемы принятия решений, которые од​новременно тесно взаимосвязаны и очень операционально отдалены. К ним он относит, во-первых, административную субсистему, ответствен​ную за все решения, которые можно принимать, используя множество правил и хорошо проработанных программ; во-вторых, субсистему при​нятия политических решений на основе обсуждения, где все проблемы рассматриваются минуя принятые правила; в-третьих, субсистема рево-нюционного недовольства, которая заставляет принимать решения вне принятой легальной структуры (Crozier, 1973, 252).
Если в этом аспекте анализировать современную науку админист​ративно-государственного управления во Франции, то она характеризу​ется тремя основными подходами. Прежде всего выделяется юридиче​ский подход. Здесь административное управление рассматривается в рамках институциональной методологии, и право рассматривается в ьячестве критерия отличия гражданской службы от политики. Вместе с и'м, как указывает Шевалье, данное направление теоретически пытается провести различие между административной наукой и административ​ным правом (Chevallier, 1996, 69). Вторым направлением является ме-ш-<)жериалъный подход к государственному управлению. Администра-1нииое управление тесным образом связывается с управлением в сфере
бизнеса, а исследования ориентированы на описание и поиск повышения производительности и эффективности в современной техни​ке государственной организации и производства решений. Третьим в изучении государства и государственного управления является мощное социологическое направление. В центре этого направления находятся вопросы социологии государственной организации, бюрократии, сиязи управления с властью, гражданской службы с политикой.
Институционально французская административная наука представ​лена Центром социологии организаций (Centre de Sociologie des Organisations), Французским институтом административных паук (Institut Frangais des Sciences Administratives), Национальной школой управления (Ecole Nacionale d'Administration), Региональными институ​тами управления (Institute Regionaux d'Administration).
Административная наука в Германии. Развитие административ​ной науки в Германии находилось длительное время под влиянием юриспруденции и разработанной немецкими юристами концепции пра​вового государства. Проблематичным было выделение самостоятельной административной науки. Административное поведение рассматрива​лось как комбинация строгости и гибкости при применении специали​стами публичного права. В 60-70-е годы XX в. на развитие исследова​ний   административного   управления   повлияла   политическая   наука, ставшая в это время самостоятельной отраслью знания и преподавания в западногерманских университетах. Вместе с тем, институты и кафедры политической науки редко занимаются проблемами государственного управления, здесь отмечается, скорее, интерес к государственной поли​тике. В последнее время особое внимание уделяется исследованию взаимосвязи публичного административного управления и публичной политики. В частности широкую известность приобрела немецкая школа исследования политических сетей в Институте общественных исследо​ваний Макса Планка (Max-Planck-Institut fur Gesellschaftsforschung). По​пытки институционализации административной науки в качестве само​стоятельной дисциплины не получили широкого распространения в не​мецких университетах. В этом отношении выделяются два центра: фа​культет административной науки в университете в Констанце, образо​ванный в 1973 г. и включающий в себя помимо отделения администра​тивной науки отделение политической науки и отделение информацион​ной науки и Высшая школа административной науки в Шпеере, откры​тая в 1976 г. Административные исследования активно проводятся так​же в Потсдамском университете.
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1.3. Понятие государственного управления, его основные принципы и функции
Что же понимается под государственным управлением как деятель​ностью и наукой? Приведем здесь ряд суждений по данному вопросу.
«Административное управление является наиболее заметной сфе​рой деятельности государства; оно есть правительство в действии; оно есть исполнительная власть, деятельная, наиболее видимая сторона го​сударства, и является, конечно, такой же старой, как и само государст​во» (Wilson, 1993, 34).
«В общеупотребительном смысле под административным управле​нием понимается деятельность звеньев исполнительной власти на обще​национальном уровне, на уровне штатов, округов и городов; независи​мых управлений и комиссий, создаваемых Конгрессом и законодатель​ными органами штатов; государственных корпораций; некоторых дру​гих ведомств специализированного характера» (Саймон, Смитбург, Томпсон, 1995, 25-26).
«Процесс государственного управления представляет собой дейст​вия, направленные на достижение намерений или потребностей прави​тельства. Это есть, таким образом, непрерывно осуществляемый через процессы организации и управления "бизнес" правительства, связанный правом, произведенным законодательным телом (или иными властными агентами) и интерпретированным судом» (Waldo, 1968, 145).
Государственное управление — «обширная и аморфная комбинация теории и практики, служащая как лучшему пониманию правительства и его отношений с обществом, которым оно правит, так и поощрению бо​лее чувствительной к общественным потребностям государственной политики и институционально-управляющих практик государственной бюрократии, которая субстанциально должна быть направлена на эф​фективность, производительность и все более глубокие качества граж​данства. Оно является отраслью с двумя родителями: мать дисципли​ны — политическая наука; воспитывающий отрасль родитель — ме​неджмент» (Lynn, Wildawsky, 1990, 4).
Жан-Эрик Лейн суммирует признаки государственного админист​ративного управления в следующих десяти основных принципах:
1. Задачи государственным институтам должны ставиться полити​ками, но исполняются они администраторами для того, чтобы удовле​творять модели рационального принятия решений.
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2. Государственное управление основано на писаных локумгныл, и оно склонно делать офис (бюро) сердцем современного мрлшпши ши
3. Общественные задачи разрешаются на постоянной и упр.шино мой правилами основе.
4. Правила, в соответствии с которыми производится рппнл, могут быть как техническими, так и правовыми. В обоих случаях ллн i.ikou деятельности необходимы квалифицированные работники.
5. Задачи и функции разделены на функционально оирележчшые сферы, каждая из которых наделена властными полномочиями и iдик​циями.
6. Служащие, как и задачи, иерархически ранжированы, np,m;i кон​троля и соподчиненное™ определены. Отдается предпочтение центра​лизации, в других отношениях имеется равенство.
7. Ресурсы организации отличаются от ресурсов отдельных ч ненов как частных индивидов. ,- ,  8. Служащий не может использовать свою службу в частных целях.
9. Работники ориентируются на задачи, свойственные обществен​ному сектору, в соответствии с профессией и чувством долга перс л иы-полнением своих ролей.
10. В общественном секторе доминирует один интерес— общест​венный, который налагает границы на вовлечение личных интересов в сферу политики и административного управления (Lane, 1993, 2.1).
В этих принципах изложены /основные признаки доминирующей модели государственного управления, основанной на приоритете фор​мальных правил организации деятельности (бюрократия), иерархии и централизации. Вместе с тем, современные реформы государственного управления, которые проводились в 80-90-х годах практически во всех развитых странах и которые затронули и другие регионы мира, значи​тельно модифицировали этот механизм осуществления общественных задач. В соответствующем разделе книги дается анализ этих реформ. Здесь же отметим, что государственное управление модифицировалось как с точки зрения внутренней структуры и принципов, так и в аспекте отношений между обществом и государственным управлением. Прин​цип профессионализации государственного управления был модифици​рован в том отношении, что был открыт доступ на государственную службу неадминистративным профессиональным группам. Изменились критерии оценок действенности государственного управления. Теперь уже не правила и четкость исполнения определяли эффективность дея-
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тельности бюро, а конечный результат их деятельности с точки зрения количества и качества оказания общественных услуг. Децентрализация и деиерархизация государственного управления позволили повысить сте​пень ответственности всех уровней управления и, что более существен​но, привели к иному взаимоотношению с общественными структурами и бизнесом, позволив включить последние в процесс производства реше​ний в различных секторах государственной политики. Государственное управление рассматривается как общественная функция не только в том отношении, что оно направлено на реализацию общественных задач, но и в прямом смысле как функция общественности.
Все обозначенные суждения раскрывают важнейшие аспекты госу​дарственного управления и политики. Однако для более общего пред​ставления об этой дисциплине не будет лишним назвать основные раз​делы, по которым специализируются исследователи и которые состав​ляют ее тематику. Вывод об этом можно сделать на основании установ​ленных соответствующими научными сообществами списков, а также распространенной учебной литературы и обобщающих исследователь​ских работ. Так, Американская ассоциация политической науки уста​навливает следующие суботрасли дисциплины государственного управ​ления и политики: бюрократия, организация и менеджериальный анализ, планирование, программирование и составление бюджета, организаци​онная теория и поведение, управление персоналом, политика и админи​стративное управление (Wahlke, 1991, 59). Роберт Престус, учебник ко​торого по государственному управлению много раз переиздавался, вы​деляет пять основных разделов: изучение и содержание государственно​го управления (публичная администрация, политика, роль бюрократии в производстве политики, уровни бюрократического участия в производ​стве политики и др.), сообщественное участие и организационная теория (сообщественное участие и организация граждан, новые тенденции в организационной теории,  эмпирическая проверка  бюрократического политического процесса), персонал: политика и программы (роль управ​ления персоналом, федеральная система персонала, рекрутирование, проверка, оценка продвижения и др.), финансовая политика и бюджет​ный процесс (аспекты финансового управления, бюджетный процесс — подготовка, принятие, исполнение, контроль), поиск административной ответственности (исполнительный контроль администрации, надзор за администрацией со стороны законодательных органов, юридический контроль и др.) (Prestus, 1975).
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Государственная власть, осуществляющая государе гнем но ;»лмм-нистративное управление и государственную политику, вьшолпжч »к--новные, дополнительные и командные задачи, или функции (doumnv, 1986). Основные функции связаны с организацией удовлетворения об​щественных интересов. Среди них выделяются функции верхошшй нла-сти (оборона, поддержание международных связей, полицейская служ​ба, судопроизводство, организация политического процесса и др,), жо-номические функции (регулирование денежного обращения, организа​ция трудовых отношений, регулирование капиталовложений, общая ко​ординация экономической политики и др.), социальные функции (здра​воохранение, жилищная и городская политика, перераспределение до​ходов, и др.), функции в сфере культуры (поддержка культуры и образо​вания, просвещение, регулирование информационных потоков, органи​зация отдыха и др.). Дополнительные функции связаны с организацией собственной деятельности органов государственного управления. Среди них можно отметить управление персоналом, имущественные функции, нормативно-юридические функции, документирование и др. Командные функции заключаются в определении и осуществлении административ​ной политики. Они относятся к исследованиям, прогнозированию и пла​нированию, включают в себя стратегию организационного реформиро​вания, связаны с государственным контролем и организацией отноше​ний с общественностью. Соответственно функциям выделяются и ос​новные организационные структуры, составляющие систему органов государственного управления.
В настоящее время исследование проблем государственного управ​ления и политики осуществляется с новых методологических позиций. Если ранее господствующее положение занимали бихевиоризм, струк​турно-функциональный и системный подходы, кибернетика, то сегодня административно-управленческие проблемы и проблемы формирования политического курса правительства анализируются с использованием синергетики, теории неравновесных систем, неоинституционализма, экономического подхода, постмодернизма и др. В 80-90-е годы прева​лировала концепция перехода от государственного управления к госу​дарственному менеджменту с акцентированием внимания на качествен​ных параметрах администрирования (производительность и эффектив​ность), близости к потребителю общественных услуг, индивидуальной ответственности, гуманитарной культуре управления, децентрализации и т.д. Обновлению подвергалась теория рационального выбора приме​нительно к административному управлению, повысилось значение тео-
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рии инновации и организационных изменений. В конце 90-х годов резко усиливается интерес к политологическому анализу государственного управления и политики. Этому способствует критика бюрократических и рыночных концепций управления. Все большее внимание уделяется проблеме связи общества и государственного управления, ответственно​сти, вовлечения общественности в управленческий процесс, демократи​зации системы государственного управления, гражданской культуре управления, политическим ресурсам управления, этике и политической философии управления и т.д.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Государственное управление, наука государственного управления, политология го​сударственного управления, государственная политика, модели государственного управ​ления, принципы государственного управления, функции государственного управления.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. В чем суть дихотомии «политика/управление»?
2. Каково соотношение политической науки и науки государственного управления?
3. В чем различия науки государственного управления в США, Франции и Герма-
НИИ?
4. В каком соотношении находится право и государственное управление?
5. Каковы функции государственного управления?

Глава2
СОВРЕМЕННЫЕ КОНЦЕПЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
2.1. Концепция нового государственного менеджмента
Новый государственный менеджмент как концепция и модель госу​дарственного управления оформился в 80-е годы. Он явился ответом на кризисные явления в государственном управлении, построенном на принципах  бюрократии,  иерархической организации,  централизации, стабильности организации и государственной службы, единства управ​ления, администрирования. Во многом концепция нового государствен​ного менеджмента и соответствующие ей реформы были стимулирова​ны критикой затратного характера политики государства всеобщего бла​госостояния и резким падением доверия населения к государственному управлению.   Выход   из   кризиса   государственно-административного управления виделся многими на путях переосмысления теории государственного управления на основе предпосылок менеджмента как управления бизнесом в рыночной экономике. Наиболее активно рыночная концепция государственного управления разрабатывается в Великобритании, Соединенных Штатах, Новой Зеландии, Канаде и имеет своих сторонников во Франции, Германии, Северных странах, Японии.
Рыночный тип государственного управления выразился достаточно очевидно в административных реформах 80-90-х годов в ряде стран мира. Этот процесс получил выражение в терминах перехода от госу​дарственного администрирования к государственному менеджменту. 11рименительно к теории организации он характеризуется двумя основ​ными моментами: повышением самостоятельности нижних этажей ие​рархических государственных организаций и перемещением акцентов собственно построения организации на ее взаимоотношения со средой. Особенности перехода к государственному менеджменту находят выра​жение в приверженности действию и изменению, а не устойчивости, определенной норме; в принципе субсидиарности современной организации управления, которая должна быть ближе к клиенту, характер изо-
ваться децентрализацией и относительной свободой всех его звеньев; в активном выборе управленцем любого уровня сферы деятельности, ко​торая служила бы общественным интересам и интересам конкретного человека; в новом критерии эффективности деятельности системы госу​дарственного управления, ориентированного на качество услуг и рента​бельность. Ключевым вопросом этих тенденций в теории и практике государственного управления является поиск модели эффективного го​сударства и правительства. Новый государственный менеджмент бази​руется на предпосылках теории рационального выбора (Морозова, 1998; Сморгунов, 1998) и рыночных установках относительно публичных дел, подчеркивающих конкурентность и возможность выбора, обмен ресур​сами и оптимальность. Хотя внутри этой тенденции имеются различные подходы — квантитативный аналитический, политологический, рыноч​ный менеджериальньш (Terry, 1998), но каждый из них находится под влиянием экономического подхода к управлению. В результате теория рационального выбора и теория неоинституциональной экономики ста​ли почти синонимами теории государственного менеджмента (Marshall, 1998). Вторым интеллектуальным источником нового публичного ме​неджмента являются менеджериалистские доктрины, подчеркивающие «свободу управлять» и измерение эффективности деятельности (Hood, 1990, 5-6).
Хорошо известна книга по этой проблеме, опубликованная Дэви​дом Осборном и Тэдом Гэблером, — «Переосмысливая управление. Как дух предпринимательства трансформирует публичный сектор» (Osborne, Gaebler, 1992). Ее содержание организовано вокруг десяти принципов, на которых основывается новая модель : (1) скорее руководство други​ми, чем выполнение их функций; (2) скорее предоставление возможно​сти выбора потребителям, чем обслуживание их; (3) включение конку​ренции в предоставление услуг; (4) организация посредством скорее задач, чем правил; (5) вкладывание капиталов в результаты, а не в наме​рения; (6) интенсивная ориентация на потребителя; (7) поощрение ско​рее предпринимательского зарабатывания, чем бюрократической -фаты; (8) внимание скорее профилактике, чем лечению; (9) децентрализация организаций и усиление совместной работы; (10) достижение перемен посредством рыночно-ориентированных намерений. В этой книге для описания модели используется термин «предпринимательское управле​ние». Предприниматель, пишут авторы, использует ресурсы новыми способами для того, чтобы максимизировать производительность и эф​фективность.
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Новый государственный менеджмент имеет много общего со ста​рым государственным менеджментом, но он имеет и существенные от​личия от последнего. На это обращают особое внимание Лоренс Джонс и Фред Томпсон (Jones, Thompson, 1999, 24-26). Во-первых, пишут они, новый государственный менеджмент ставит акцент на сдельной работе, поручениях и процессах, в то время как старый подчеркивал значение функций, исполнения и задач. Строительными блоками старого государ​ственного управления были бюрократия и иерархия. Основным строи​тельным блоком для нового государственного менеджмента является мультипрофессиональная команда, члены которой работают вместе сна​чала и до выполнения определенного задания. Во-вторых, в новом госу​дарственном менеджменте полномочия принимать решения делегиру​ются команде, которая выполняет организационную работу и осуществ​ляет контроль в соответствии с реализуемым проектом. В-третьих, но​вый государственный менеджмент определяет экономию и эффектив​ность всецело в терминах удовлетворения потребителя. В-четвертых, новый государственный менеджмент менее всего заинтересован в орга​низациях, он основывается на институциональном дизайне и выборе.
Характеризуя концепцию нового государственного менеджмента, обратим внимание на следующие основные проблемы: (1) соотношение политики и государственного менеджмента, (2) понятие «руково​дство» в новом государственном менеджменте, (3) рынок и государ​ственный менеджмент, (4) новый подход к организации, (5) оценка деятельности государственного управления: эффективность.
Соотношение политики и государственного менеджмента. Тра​диционно государственное управление строилось на предпосылке раз​деления между политикой и управлением. Считалось, что определение основных   целей  и  задач   государства,   его  политической  стратегии относится к функциям политических органов государства, к которым прежде всего относились представительные органы и глава государства (впрочем, значимость политических функций главы государства зависит от формы государственного правления). Исполнение этих задач должно было осуществляться органами государственного управления. Хотя в действительности всегда существовала проблема ограничения государ​ственного управления собственно исполнительскими функциями, так как органы государственного управления, бюрократия активно влияли на формирование политики, тем не менее основная задача формирова​ния и  функционирования органов государства строилась исходя из принципа разделения политики и управления. Новый государственный
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менеджмент в этом отношении отличается от теории государственно-административного управления. Хотя на поверхности он предстает как концепция неполитическая, тем не менее его внутреннее содержание имеет явно политические основания.
Во-первых, теоретически новый государственный менеджмент стремится избегать дихотомии политика/управление. Хспя в 80—90-е годы центр в изучении и преподавании государственного управления перемещается от кафедр политической науки к кафедрам и школам ме​неджмента, тем не менее значение политического акцента даже возрас​тает. В наиболее радикальном виде концепция нового государственного менеджмента'затрагивает всю политическую систему как систему управ​ления публичными делами. Ее фундаментальной предпосылкой выступает суждение о неэффективности всей современной политиче​ской системы. Как пишут Эндрю Грэй и Билл Дженкинс, «теория госу​дарственного менеджмента не является, следовательно, ни последова-тельной, ни нейтральной; скорее, она предоставляет другую политиче​скую перспективу не только для структуры и функций публичных орга​низаций, но и для политического базиса самого государственного секто​ра» (Gray, Jenkins, 1995, 86). Следует, однако, признать, что проблемы политики и управления в новом государственном менеджменте ставятся в соответствии со спецификой содержания этой отрасли знания.
Во-вторых, новый государственный менеджмент интересует скорее инициативное осуществление публичной/государственной политики (public policy-making), чем просто нормативная организация исполнения ее целей. «Аспектом рыночного видения государства, — подчеркивает Гай Питере, — является концептуализация способа, которым публичная политика осуществляется; в особенности, проблема подходящей роли карьерных государственных служащих в осуществлении политики» (Peters, 1996, 23). В этом отношении государственная администрация в целом, чиновничество рассматриваются не как простой исполнитель внешне выработанных решений, а как участник принятия решений и поиска эффективных моделей их осуществления. Отмеченная политиза​ция государственной службы ставит, конечно, проблему ответственно​сти чиновничества и репрезентативности общественного интереса в его функционировании, но и политическая нейтральность бюрократически организованного управления не снимает эти проблемы.
В-третьих, наиболее популярным термином-концептом нового го​сударственного менеджмента, с помощью которого, по мнению его раз​работчиков, снимается проблема дихотомии политики/управления, яв-

ляется понятие «руководство» (governance). Оно заменяет часто такие термины, как администрирование (administration), управление/прави​тельство (government). Именно руководство является понятием, с помо​щью которого пытаются выразить особенность государственного ме​неджмента. Осборн и Гэблер в своей известной книге подчеркивают, что она «о руководстве, а не о политике» (Osborne, Gaebler, 1992, 247). Это понятие лежит в основе понимания специфики предпринимательской модели государственного управления, но оно же как раз и отражает его политический характер. Прав Джордж Фредериксон, который говорит о том, что «любой серьезный исследователь управления государством, или публичной администрации, вероятно, сказал бы, что трудно, если не невозможно оторвать политику от руководства» (Frederickson, 1996, 267).
В-четвертых, политический аспект в концепции нового государст-иенного менеджмента выражается и в том, что преимущественное вни​мание обращается на политическую роль высших административных чиновников. Они привлекают внимание даже большее, чем бюрократия или бюрократическая организация в целом. Традиционно государствен​ное управление, подобно его эквиваленту в частном секторе, было по​священо, писал Дональд Кеттл, «организации как единице анализа; как она структурирована, какие процессы осуществляют администраторы и какие проблемы они решают; как в целом процесс может осуществлять​ся более действенно». Но «недавнее движение за государственный ме​неджмент, по контрасту, основано на роли высших административных лидеров, обычно таких политических назначенцев, как министры или руководители агентств, и их стратегиях» (цит. по: Ellwood, 1996, 52-53). Как свидетельствует Фредериксон, в движении за переосмысление управления государством «избираемые руководители исполнительной и.иасти и уполномоченные государственные служащие вовлечены в "ру-иение", в постановку "миссионерских целей" и в получение "результа​та". Здесь все метафоры политической власти свидетельствуют о ее переходе в руки избираемых руководителей исполнительной власти» (1-rederickson, 1996, 267).
Понятие «руководство» в новом государственном менеджмен-ic. Новый государственный менеджмент противостоит концепции ад​министративного государства и использует для описания существа госу​дарственного управления понятие «руководство», а не «администриро-шнше» или «управление/правительство». Подвижка в понятийном аппа-|мте фиксируется явно: «Правительства (любого цвета) в изменяющейся
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обстановке должны, вероятно, сильнее искать непрямые сохраняющие возможность управления способы восстановления своего неотъемлемо​го долга защищать против внешней угрозы и внутреннего распада и дос​тижения своих электорально легитимизированных политических про​грамм; результат мог бы быть описан скорее как "руководство", чем как "управление/правительство". Будучи "публичной администрацией" в 70-е годы, став "публичной политикой и менеджментом" в 80-е, название дисциплины может хорошо звучать как "руководство" в 90-е» (Dunsire, 1995, 34), Хотя содержание термина «руководство» в целом ориентирует рассматривать деятельность государственного менеджера как общее управление вверенной ему областью государственных дел, тем не менее имеются ряд нюансов в его определениях, которые значимы и с той точ​ки зрения, что они носят еще ограниченный характер. Сама концепция «руководства» приобретет свой завершенный характер в другой концеп​ции управления — теории политических сетей. Обратим внимание здесь на некоторые из особенностей понятия «руководство» в новом государ​ственном менеджменте.
Осборн и Гэблер в свойственной им журналистской манере письма, анализируя тенденции в публичном управлении в 80-е годы, отметили, что проблему нехватки денег для оказания общественных услуг в шта​тах и городах США руководители решали иным путем, чем ранее, когда просто повышались налоги. «В штатах и на местном уровне, где бюдже​ты нужно было сбалансировать, они начали искать ответы, которые ле​жали где-то между традиционными да и нет [относительно вопроса о повышении налогов]. Руководители учились, как объединять вместе общественные группы и фонды для строительства дешевого жилья; как объединить бизнес, рабочих и науку для стимулирования экономических инноваций и создания новых рабочих мест; как объединить соседские общины и полицейские управления для понижения преступности. Дру​гими словами, они учились тому, как легче разрешать проблемы, ката​лизируя деятельность сообщества, — как скорее рулить, чем грести» (Osborne, Gaebler, 1992, 28). В данном случае подчеркнуто, что новый характер публичного управления заключается в том, чтобы не оказывать общественные услуги самим, а умело направлять этот процесс, подклю​чая силы и ресурсы сообщества. Не администрирование является здесь необходимым, а налаживание взаимодействия между государством и обществом по удовлетворению общественных интересов.
Авторы обзора административных реформ в развитых странах дают следующее определение термину «руководство»: «Руководство отражает

плюрализацию значимых акторов в управлении и обеспечении публич​ных услуг. Конфигурация публичных институтов изменяется; роль над-и суб-националъных структур становится более значимой; акторы сме​шанного и частного секторов вовлекаются [в обеспечение обществен​ных услуг] более широко и глубоко. В то же самое время взаимосвязь становится менее властной и более кооперативной. Новые политические проблемы (подобные экологии и региональному развитию) подрывают устойчивые привычки к изоляции. В результате межуправленческие от​ношения в государстве становятся более сложными и должны пони​маться явно как система, т.е. как руководство» (Managing, 1997, 15-16). Руководство здесь понимается как система кооперации общественных, государственных и международных институтов, частных, государствен​ных и смешанных структур для обеспечения удовлетворения общест​венных интересов и решения общественных проблем. Понятие «руково​дство» оттеняет значимый аспект в управлении общественными делами посредством налаживания сети кооперативных отношений, а не просто​го администрирования. Именно государство берет на себя инициатив​ную функцию сотрудничества, становясь партнером формирующейся кооперации, а не исключительно доминирующим и властным институ​том, навязывающим свой стандарт деятельности.
Вместе с тем заметим, что термин «руководство» в новом публич​ном менеджменте скорее используется как антитеза понятию «админи​стрирование», чем приобретает некоторое концептуально значимое оп​ределение новой теории. Эту функцию «руководство» выполняет в тео​рии политических сетей, которая отталкивается от критики уже менед-жериального государственного управления и составляет новую теоретическую основу государственной деятельности на рубеже веков. ' К> этой теории мы скажем в другом параграфе.
Рынок и государственный менеджмент. В теории государствен​ного менеджмента рыночные модели регулирования взяты за основу. I'«.точная модель поведение считается приемлемой для государствен​ных служащих всех уровней. Мотивация и оценка их деятельности стро-п i ся как если бы они были участниками операций на рынке. Сама струк-i vpa организации управления публичным сектором рассматривается по 'шалогии со структурой организации бизнеса. Государственное управле​ние, по мысли сторонников рыночного подхода, должно быть предпри​нимательским. Общие установки предпринимательского управления формулируются следующим образом (Hood, Jackson, 1991, 182-183; , Martin, Pallot, Walsh, 1996, 25-26; Peters, 1996, 19-25):
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(1) Утверждается, что с точки зрения менеджмента нет существен​ных различий между публичным и частным секторами, а следовательно, публичными и частными организациями можно управлять более-менее одинаково.
(2) При новой организации управления необходимо переходить от оценки эффективности процесса управления к оценке эффективности результата управления, а следовательно, к сокращению затрат и к по​вышению прибыльности государственных организаций. Изменяется и оценка ответственности: должен осуществиться переход от контроля на входе организации, от оценки бюрократических процедур, правил и стандартов к количественным мерам, характеризующим результат дея​тельности.
(3) Менеджериальное управление государственным сектором и пуб​личным сектором в целом должно сопровождаться понижением роли управленческого контроля одновременно с развитием усовершенство​ванной отчетности^мониторинга и механизмов ответственности.
(4) Новый государственный менеджмент подчеркивает идею необ​ходимости преобразования больших бюрократических структур в полу​автономные агентства, отличающиеся высокой степенью подвижности, способностью к конкуренции и склонностью принимать рискованные решения. Одновременно необходимо отделение коммерческих функций от некоммерческих и политико-консультативных функций от функций предоставления услуг и регуляторных функций.
(5) Государственное управление при организации общественных услуг должно отдавать приоритет частному бизнесу, конкурентному снабжению и контрактной системе. При этом необходимо переходить от традиционных долговременных и плохо специфицированных контрак​тов к кратковременным и более определенным контрактам.
(6) В государственном управлении необходимо использовать прак​тику менеджмента, которая касается кратковременных трудовых согла​шений, развития стратегических планов, корпоративных планов, согла​шений об эффективности деятельности, введения системы оплаты за качество, развития новых менеджериальных информационных систем, заботы о корпоративном имидже.
(7) Большое внимание в новом государственном менеджменте уде​ляется денежным предпочтениям; что касается этических проблем, этоса государственной службы и статусных ценностей, то им уделяется мень​шее внимание. Следует, однако, отметить, что этические ценности ме​не джериализма отнюдь не забываются (см.: Moon, 1999, 35).
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(8) Отношение к потребителю общественных услуг предполагает рыночные характеристики. К потребителю относятся как к покупателю общественных услуг со всеми отсюда вытекающими последствиями.
Завершая характеристику предпринимательского государственного управления, приведем следующее обобщающее суждение Гая Питерса и Дональда Савой: «Предпринимательское управление появилось как ре​акция на один из распространенных стереотипов государственных ра​ботников— нерасположенных к риску— и на ограниченность бюро​кратизма. Предпринимательство, предполагалось, даст простор созида​тельным и инновационным способностям государственных менеджеров, а также сделает их более ответственными за свои собственные реше​ния... Оно также хорошо согласовывалось с проводимыми структурны​ми реформами, с независимыми агентствами, преимущественно воз​главляемыми лидерами-предпринимателями на основе не постоянной службы, а контракта об эффективной деятельности... Другой идеей, свя​занной с менеджериализмом в публичном секторе, является управление, ориентированное на покупателя» (Peters, Savoie, 1996, 283).
Новый подход к организации. Основными для организации в го​сударственно-административном управлении считались следующие при​знаки (Tosi, 1975, 2-4): (1) Большой размер исключает в целом построе​ние отношений на основе межличностных взаимодействий. Хотя в тео​риях и указывалось на наличие неформальных организационных струк​тур внутри формальной организации, но они не являлись определяющи​ми для целей и предназначения последней* (2) Формализация происте​кает из размера организации и означает, что процедуры, управление и взаимоотношения в организации строились на основе писаных норм, которые являлись относительно стабильными и четко структурирован​ными для различных организационных уровней, выполняя функцию ранжирования отношений и решений. (3) Рациональность связана с не​обходимостью определения целей организации и соответствующих ре​сурсов для их достижения. Она обозначает такой порядок в организа​ции, который соответствует структуре ее целей, когда каждая отдельная цель единицы организации подчиняется общей ее цели. (4) Иерархиче​ская структура проистекает из субординации целей организации и оз​начает существование различных уровней полномочий для различных ее уровней. Чем выше уровень организации, тем выше полномочия и от​ветственность. (5) Специализация составляющих подструктур и членов, которые распределены в соответствии либо со спецификой деятельности (разделение труда), либо в соответствии с качествами индивидов (соци-
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альная специализация). Организационная теория государственно-административного управления сосредоточивалась скорее на внутрен​ней структуре организации и ее функциях. Частые изменения организа​ционной структуры управления в государстве, как считалось, не способ​ствуют хорошему управлению. Принцип стабильности организации счи​тался более предпочтительным.
Включение рыночных механизмов в управление общественными делами меняет отношение государственной организации и окружающей ее среды. Считается, что организация становится более чувствительной к среде, отзывчивой к нуждам населения, настроенной на качество услуг и публичных благ, ею предоставляемых. «В отличие от традиционного государственного   администрирования, —  пишут  Барри   Боземан   и Джеффри Строссман,— для государственного менеджмента, если он собирается достичь успеха, неизбежно требуется чувство стратегии. Го​сударственный менеджмент более широк, интегративен и менее зависим от функциональной экспертизы, чем государственное администрирова​ние. Государственный менеджмент — в значительной мере управление внешним окружением организации. Государственное же администриро​вание находится внутри контекста организации» (Bozeman, Straussman, 1991, 214). В связи с этим меняется отношение ко всем основным орга​низационным принципам управления— иерархии, формализации, спе​циализации, централизации. Критика этих принципов, как правило, осуществляется посредством «реформистского» акцента на приставке «де»— деиерархизация, деформализация, децентрализация. Такое от​ношение к государственной организации управления позволило некото​рым исследователям говорить о «фрагментированном и дезартикулиро-ванном   государстве»  в   концепции  государственного  менеджмента (Frederickson, 1999, 702-703).
Основной акцент при реформировании административно-государ​ственного управления на пути внедрения менеджериальных методов и структур ставится на децентрализации и деконцентрации. Принцип де​централизации предполагает делегирование полномочий и ответствен​ности нижним уровням управления. Принцип деконцентрации означает создание множества независимых агентств и ослабление иерархических связей. Последнее определяется необходимостью введения конкуренции в государственное управление. Хотя введение этих принципов порожда​ет новые проблемы, тем не менее они широко используются в совре​менных административных реформах (Managing, 1997). Изменение от​ношений с окружающей средой повышает роль и значение стратегиче-
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ского планирования, государственного маркетинга, механизмов выра​ботки и осуществления стратегии предоставления услуг населению, формирования новой креативной организационной культуры с единым пониманием перспектив развития организации.
Оценка государственного управления: эффективность. Одним из коренных вопросов в концепции нового государственного менедж​мента выступает обоснование эффективности управления. Понятие «эффективность» здесь приобретает экономический характер.
Что означает понятие «эффективность» применительно к государ​ственному управлению? В самом общем виде можно говорить об эф​фективном государственном управлении, если оно обеспечивает удовле​творение общественных потребностей. Однако здесь мы сразу же всту​паем в область споров относительно понимания общественных потреб​ностей различными группами и политическими силами. Если к прави​тельству не предъявляется серьезных претензий по поводу его деятель​ности в отношении использования государственных ресурсов, их раз​мещения и перераспределения, то такое правительство пользуется под​держкой и его можно назвать эффективным. Подобная эффективность связана с рационально понимаемой целью, которую правительство дос​тигает в процессе своей деятельности. Целерациональное понимание эффективности довольно широко распространено в литературе. Приве​дем здесь суждение авторов учебника по административному управле​нию: «В управлении термин "эффективность" не только одно из наибо​лее часто употребляемых слов, но и слово, которым более всего зло​употребляют. В самом широком смысле оно служит практически сино​нимом "рациональности"... Теперь посмотрим насколько эффективно решение. Эффективность его можно определить как отношение чисто положительных результатов (превышение желательных последствий над нежелательными) и допустимых затрат. Решение можно назвать эффективным, если наилучший результат достигнут при заданных вмененных издержках или если заданный результат получен при самых низких издержках выбора» (Саймон, Смитбург, Томпсон, 1995, 251-252, 253). Следуя утилитаристскому пониманию, повышение общего баланса удовлетворенности общества может служить показателем эф​фективности управления этим обществом. Но вопрос можно поставить и шк: какова роль собственно системы государственного управления в достижении этого положительного результата? Речь идет о (механизме принятия эффективного решения,) который может быть довольно гро​моздким и нерациональным. Как можно оценить эффективность самого
механизма? Как можно совместить эффективность решения и эффек​тивность принятия этого решения? Как утверждает Джозеф Стиглиц, государственное управление является одним из наиболее важных обще​ственных товаров. Мы все выигрываем от лучшего, более эффективно​го, более отвечающего нашим нуждам государства. Если бы государство было способно стать более эффективным и сократить налоги, не умень​шая уровня своих услуг, мы все выиграли бы (Стиглиц, 1997, 141).
В концепции нового государственного менеджмента понятие эф​фективность играет существенную роль. Во-первых, речь здесь идет об экономическом понимании эффективности: «Главной идеей "госу​дарственного/ менеджмента" в западноевропейских государствах, по-видимому, является эффективность, даже в более узком смысле — эко​номическая эффективность. Именно последнее есть то, что отличает государственный менеджмент как набор принципов и практики от более привычного "государственного управления"» (Coombes, 1998, 8). Во-втррых, оценка деятельности осуществляется не по уровню активности соответствующих структур управления, а по результату, как говорят, «на выходе». Государственный менеджмент есть «управление, ориентиро​ванное на результаты»: «Государственные предприниматели знают, что, когда институты получают свои фонды в соответствии с принципом "входа", они имеют мало стимулов стремиться к лучшей деятельности. Но когда они получают свои фонды в соответствии с результатом, ими овладевает стремление эффективно действовать» (Osborne, Gaebler, 1992, /59). В этом отношении, конечно, не все виды деятельности в сфере государственного управления поддаются точному измерению. Подчеркивается, что в государственном управлении трудно найти еди​ный показатель эффективности деятельности, подобный прибыли для бизнеса. Тем не менее в принципе концепция нового государственного менеджмента содержит в себе идею возможности оценки деятельности государственных структур и программ, используя понятия продуктив​ность, результативность, действенность. В-третьих, новый государст​венный менеджмент включает понятия производительности и эконо​мичности в деятельность государственного управления. Это означает, что при сокращении государственных затрат результат деятельности государства (услуги, качество жизни, безопасность и др.) должен воз​растать. В этом смысле государственные финансы и расходы рассмат​риваются скорее в соответствии с политическими целями социального развития (полная занятость, перераспределение и т.д.), чем в соответст​вии с обычным критерием математического расчета (сбалансированный
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бюджет). Кроме того, производительность соответственно связана с со​кращением государственных расходов (Бухарт, 1998, 60).
* * *
Концепция нового государственного менеджмента, развитая в 80-90-е годы, подвергается серьезной критике за ее экономизм, отсутствие интереса к этическим проблемам, квантитативный акцент в оценке госу​дарственного управления, умаления значения специфики публичной сферы. Тем не менее, эта концепция была в основе административных реформ во многих странах; она явилась действенным ответом на кризис бюрократической модели управления), административного государства и штратного характера государства всеобщего благосостояния. Сегодня ясно, что новый государственный менеджмент не является панацеей при решении всех проблем государственного управления, но он занял свое место в ряду теорий и практики современного управления публичной гферой.
2.2. Новая институциональная теория
Одним из наиболее перспективных теоретических направлений в исследовании современного государственного управления наряду с мгнеджериальной, синергетической и сетевой концепциями является новая институциональная теория1.
Основные причины широкого исследовательского интереса к мето-нп логическим предпосылкам новой институциональной теории заклю​чаются в признании возможности существования множества точек рав-пппссия, продуцировании в рамках этой теории новой концепции ра-импмальности— интерпретативной, учете нестабильности и разнообра-шч предпочтений при принятии решений, а также актуализации про-пирмы трансакционных издержек.
Рассмотрим подробнее эти предпосылки.
1 Новая институциональная теория ведет свое происхождение от двух дисциплин-Н{<А|н пен (сльниц: неоклассической экономики (скорее, от ее обновленного варианта) и М'ипмиионного институционализма. Впервые термин «новая институциональная эконо-Hitttfl" f»i,m применен О.Уильямсоном в работе «Рынки и иерархии: анализ и антимоно-
ые импликации» (Williamson, 1975), при этом сам Уильямсон относится к предста-скорее неоинституционализма, нежели новой институциональной теории.
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Во-первых, новая институциональная теория отказывается от моде​ли равновесия Вальраса-Эрроу-Дебре (равновесия по Парето) как един​ственно верной и принимает допущения, предложенные теорией игр: допускается существование множества точек равновесия, не обязатель​но совпадающих с точками оптимума по Парето; равновесия может не существовать вообще (Олейник, 1999). Эта предпосылка вполне согла​суется с синергетическим подходом, актуализирующим многообразие возможных траекторий развития систем в процессе достижения ими равновесного состояния.
Во-вторых, новая институциональная теория признает ограничен​ную рациональность индивидов, отказавшись от постулата оптимиза​ции,   лежащего   в   основе   теоретической   модели   поведения   homo oeconomicus. Наиболее полно критика постулата оптимизации представ​лена в работе американского экономиста Герберта Саймона «Админист​ративное поведение» (1-947), где он, в частности, утверждает следующее: «Способность  человеческого   сознания   формулировать   и   разрешать сложные проблемы сопоставима с размером проблемы. Очень сложно достичь объективно рационального поведения в реальном мире... или даже приемлемого приближения к такой объективной рациональности» (Simon, 1976, 34). Теория рационального выбора допускает, что выбор сдерживается только такими внешними факторами, как полезность, це​на, технология и время. Ограниченная рациональность предполагает, что список сдерживающих факторов должен быть дополнен такими чис​то человеческими «ограничителями», как ошибки памяти, неадекватно рассчитанная сила (власть) и склонность «удовлетворяться» принятием решений (settle for decision), которые просто «достаточно хороши». Эти выводы поставили под сомнение (или, как минимум, значительно огра-ничили)(классическую концепцию рациональной бюрократии и привели к созданию новой(теоретической модели чиновника-управленца — мо​дели «административного человека», ограниченно рационального в при​нятии решений.
В-третьих, новая институциональная экономика отказывается от те​зиса о стабильных субъективных предпочтениях индивидов. Здесь также очевидны параллели с синергетическим подходом, обосновывающим разнообразие и нестабильность как на организационном, так и на инди​видуальном уровне.
Среди различных направлений новой институциональной -экономи​ки (теория конвергенции, теория постэкономического общества, эконо​мика глобальных перемен и др.) следует обратить особое внимание на
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школу современного французского институционализма (теория согласо​ваний, или экономика соглашений). Это направление достаточно моло​до. Как самостоятельное оно сформировалось лишь во второй половине 80-х годов XX в., после опубликования работы Л. Тевено и Л. Болтянски «Экономика значимого» (Boltanski, Thevenot, 1987). В целом теоретиче​ская концепция экономики соглашений представлена в работах фран​цузских социологов и экономистов Л. Тевено, Ф. Эмар-Дюверне, Л. Бол​тянски, а также в работах представителей постмарксисткой «теории ре​гуляций» М. Аглиетта, Р. Буайе (Олейник, 1997). В отличие от неоклас​сической модели, которая постулировала два основных методологиче​ских принципа: рациональную мотивацию индивидуального поведения и координацию  индивидуальных  рациональностей посредством рынка (при этом максимизация субъективного ожидания полезности не под​вергается сомнению, а трансакционкые издержки считаются равными нулю) (Эрроу, 1993), теория согласований сосредоточивает свое внима​ние на механизмах согласований и способах координации индивидуаль​ных действий. Рыночная рациональность выступает в качестве лишь одной из множества возможных интерпретаций мотивов поведения ин​дивидов. Формальные и неформальные правила, контрактные соглаше​ния, традиции, которые невозможно свести к индивидуальной рацио​нальности и стратегиям оптимизации, стали основными объектами, ис​следуемыми этой теорией, пытающейся кроме всего прочего определить роль институтов государства в условиях рыночной экономики, избежав при этом крайних позиций преуменьшения или преувеличения роли го​сударства как экономического и политического агента.
Индивидуальная рациональность, реализующаяся в модели поведе​ния «экономического человека», т.е. человека «способного расположить свои предпочтения в порядке, который был бы рефлексивным, закон​ченным, преемственным и непрерывным, а затем выбирающего то из них, которое максимизирует его выгоду...» (Фармер, 1994, 50), меняет у французских новых институционалистов свой «неоклассический» смысл. Они предлагают вместо термина «рациональное действие» ис​пользовать термин «обоснованное действие» (Тевено, 1997), включаю​щий в себя специфику социального контекста, в котором реализует свою ефатегию действующий индивид и происходит интерпретация действий индивида, т.е. они приобретают значение и смысл (становятся социаль​ными в веберовском смысле). Здесь следует отметить два существенных момента.
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Первый — это не просто обращение к правилам и нормам, а стрем​ление выявить интерпретации этих правил и попытаться определить некоторые общие основания этих интерпретаций, позволяющие избе​жать атомизации, радикальной обособленности субъектов социального действия.
Второй момент заключается в применении термина «стратегии по​ведения», что позволяет исследователю избежать детерминистской по​зиции, заключающейся в предопределении поведения индивида соци​альной структурой, в которую он вписан. Решение проблемы трансля​ции интерпретаций рациональности одного типа в другой (например, можно рассмотреть случай столкновения рациональности «организаци​онного» и «экономического» человека) связано в теории согласований с рассмотрением взаимоотношений между институциональными подсис​темами, или «мирами». Эти «миры» представляют собой совокупности формальных и неформальных норм (последним уделяется преимущест​венное внимание), составляющие «правила игры», по которым осущест​вляется взаимодействие между людьми в той или иной сфере их дея​тельности» (Олейник, 1999, 141). Всего выделяется семь таких «миров»:2 рыночный мир, индустриальный мир, традиционный мир, граждански^ мир, мир общественного мнения, экологический мир и, наконец, мир N вдохновения и творческой деятельности.
Основной задачей исследователя становится, таким образом, поиск общего основания, общего принципа, исходя из которого можно интер​претировать действие (в нашем случае принятие управленческого реше^ ния), сделать его понятным в контексте различных институциональных подсистем, признавая при этом, что каждая из них обладает собствен​ным специфическим набором таких принципов.
Для ее решения в качестве основного понятия теории вводится тер​мин «интерпретативная рациональность», обозначающий «способ-^ ность к сохранению согласованного характера действий через выработ​ку понятных для всех участников трансакции ориентиров» (Livet, Thevenot, 1994; Олейник, 1997). Таким образом, актуализируется значе​ние правил и проблема их интерпретации участниками обмена ресурса​ми в ситуации, когда прямой информационный обмен невозможен (наи-
2 Авторы данной классификации Л.Болтянски и Л.Тевено подчеркивают ее непол​ный характер и вполне допускают выделение наряду с этими и других институциональ-ньгх подсистем. (Подробнее об этом см.: Bolianski, Thevenot, 1991),
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более распространенной моделью отношений такого рода является зна​менитая «дилемма узника»).
В отличие от теории общественного выбора, представляющей нор​мы (институты) как результат рационального самостоятельного выбора индивидов и актуализирующей рациональность и свободу выбора той или иной нормы как залог ее легитимности и эффективности,3 новая институциональная школа (а точнее, теория согласований) акцентирует внимание не на рациональном происхождении норм, а на следовании нормам как результате рационального выбора. Нормы становятся, таким образом, не жесткой детерминантой поведения, а ключевой предпосыл​кой взаимной интерпретации интересов и намерений индивидов, а зна​чит, и предпосылкой эффективной координации социальных взаимодей​ствий.
Другой важнейшей категорией новой институциональной теории является категория трансакционных издержек. Эта категория представ​ляет собой «ключевой пункт (focal point) новой институциональной тео​рию). Она ведет свое происхождение от работ Р.Коуза «Природа фир​мы» (1937) и «Проблема социальных издержек» (1960). Коуз определял их как издержки, возникающие при использовании ценового рыночного механизма.
Более точное и полное определение трансакционных издержек представлено в работах П. Милгром и Дж. Роберте, которые пишут: «Трансакционные издержки включают в себя... любые потери, возни​кающие вследствие неэффективности совместных решений, планов, за​ключаемых договоров и созданных структур; неэффективных реакций на изменившиеся условия; неэффективной защиты соглашений. Одним словом, они включают в себя все, что так или иначе отражается на срав​нительной работоспособности различных способов распределения ре​сурсов   и   организации   производственной   деятельности»   (Milgrom, Huberts, 1990, 34).
Что касается практической ценности и перспектив использования нивой институциональной теории в области исследования государствен​ного управления, то можно отметить следующее. Анализ трансакцион-hwx издержек предоставляет оригинальную теоретическую базу для ре​шения проблемы сравнительной эффективности институциональных
3 В идеальной модели демократического государства индивиды совершают последо-йякмп.ный выбор сначала наиболее общих конституционных норм, далее законов, подза-кшшмх актов, правил, регламентации и т.д.
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форм координации взаимодействий. Согласно новой институциональной теории каждой такой форме, как, впрочем, и уровню координации, соот​ветствует своя, особая конфигурация трансакционных издержек.
Так, рынок сравнительно эффективнее в плане экономии информа​ционных издержек, тогда как административные процедуры обеспечи​вают сокращение затрат на ведение переговоров, однако иерархические структуры, в свою очередь, несут большие потери из-за существования издержек влияния. На внутриорганизационном уровне довольно высока опасность «отлынивания», а на межорганизационном уровне, соответст​венно, — угроза «вымогательства». Учитывая эти особенности в про​цессе реформирования административно-государственного управления, можно добиться более эффективного использования рыночных инстру​ментов за счет экономии на специфических для каждой институцио​нальной формы координации издержек,
2.3. Концепция политических сетей
В последние годы влиятельным в исследовании государственного управления стало концептуальное направление, в основе которого лежит понятие «политическая сеть» (policy network). Статус этого направления до сих пор не определен. Одни говорят о том, что использование поня​тия «политическая сеть» лишь формирует некоторый исследовательский инструментальный подход к изучению государственного управления, другие наделяют его статусом концепции, третьи пишут о разработанной новой теории государственного управления, а некоторые вообще гово​рят об удачной метафоре. Несмотря на различия, которые существуют между оценочными суждениями статуса «политической сети», следует сказать, что это исследовательское направление набирает вес, становит​ся все более и более оснащенным собственным концептуальным аппара​том, все чаще используется для анализа политики и управления, приоб​ретает свою философию, а соответственно растет число его сторонни​ков.
Концепция политических сетей стартовала с той же основной идеи, как и новый государственный менеджмент: современному государству не удается обеспечить удовлетворение общественных потребностей, есть настоятельная потребность изменить иерархическое администриро​вание на новую форму управления. Но если государственный менедж​мент в поисках новых подходов делает акцент на рыночной экономике, то теория политических сетей пытается обосноваться, учитывая комму-

никативные процессы постиндустриального общества и демократиче​скую практику современных государств. Как подчеркивает Таня Бер-цель, для производства общественных благ государство все более и бо​лее зависит от других акторов и субсистем; в этой ситуации взаимозави​симости между общественными и частными акторами ни иерархия, ни рынок не являются эффективными структурами для координации инте​ресов и ресурсов различных акторов, включенных в процесс производ​ства политических решений; как результат, доминантной моделью управления становятся политические сети (Borzel, 1998, 358).
Теория политических сетей в качестве базовых идей включает в се​бя часто не являющиеся самоочевидными и не лежащие на поверхности идеи. Их следует прояснить, чтобы провести четкую линию между но​вым государственным менеджментом и теорией политических сетей. Некоторые из этих идей являются старыми, и Питер Богесон и Тео Туу-нен используют формулу «назад в будущее» для объяснения истории данной теории (Bogason, Toonen, 1998, 209-212). В этом отношении следует отметить, что концепция политических сетей действительно возникла не на пустом месте. Уже в 50-60-е годы выработка государст​венной политики в США исследуется в аспекте управленческих субсис​тем, в которых взаимодействуют бюрократия, конгрессмены и заинтере​сованные группы (Freeman, 1955). Но именно в Великобритании, как подчеркивают Родес и Марш, концепция политических сетей выросла из теории межорганизационных отношений (Rhodes, Marsh, 1992, 8-10). Вообще, концепция политических сетей имеет ряд источников и от​правных точек: организационная социология и академическая теория бизнес-администрирования (Frederickson, 1999t 705)\ социальный струк​турный анализ (Knoke, 1990, 7-8; Borzel, 1998a, 255); институциональ​ный анализ, теория общественного выбора и неоменеджеризм (Bogason, Гоопеп, 1998, 220-223). Концепция политических сетей вписывается также в контекст философской дискуссии между либералами и комму-нитаристами на Западе (см.: Smorgunov, 1999). Но смысловые значения многих высказанных в предыдущих теориях идей становятся сегодня новыми, так как они включены в новый «текст» управленческой теории (>0-х годов.
В данной части работы мы остановимся на следующих темах: об-щие методологические установки концепции политических сетей; по​нятие «политические сети»; виды политических сетей; понятие «ру​ководство» в концепции политических сетей; эффективность полити​ческих сетей.
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Общие методологические установки концепции политических сетей. Сетевой подход к государственному управлению является не только отражением споров, которые ведутся между представителями различных управленческих теорий, но и ответом на изменения условий, в которых осуществляется управление общественными делами. Эколо​гия публичного управления за последние десятилетия существенно из​менилась, что заставляет искать новые модели управления помимо ры​ночных и иерархических административных. Выросшая плюрализация общественных структур, сложность взаимоотношений между различны​ми группами населения, высокий уровень общественных потребностей и ожиданий, большой масштаб неопределенности и риска, возросшее влияние международного фактора на внутреннюю политику государст​ва, информатизация общества, падение доверия населения к централь​ным органам управления — это и многое другое привело к пересмотру традиционных управленческих подходов, особенно тех, где умалялись особенности публичной сферы, как, например, в новом государственном менеджменте, который получил даже наименование неотейлоризма. Кратко основоположения теории политических сетей сводятся к сле​дующему.
Во-первых, теория политических сетей реконструирует отношения между государственным управлением и современным обществом. Вме​сто попытки редукции сложности общества для эффективного управле​ния, она включает в себя рост сложности в качестве необходимой пред​посылки построения управления. Понятие «сеть», кажется, становится «новой парадигмой архитектуры сложности» (Kenis, Schneider, 1991, 25). Особенно значимым является то, что политические сети открывают правительство перед обществом. Концепция политических сетей отно​сится к концепциям среднего уровня, т.е в ней раскрываются отношения не между собственно обществом и государством, а между управленче​скими структурами и общественными и бизнес ассоциациями.
Во-вторых, теория политических сетей восстанавливает связи меж​ду управлением и политикой. В отличие от нового государственного менеджмента она проявляет интерес к политической сцене. «Политика и управление не могут быть разделены по различным причинам, включая потерю ясности в определении государственной службы и потерю со​гласия относительно того, кто уполномочен на подобные услуги», — пишет Рита Келли (Kelly, 1998, 205): Некоторые защитники нового госу​дарственного управления доказывают, что их подход подразумевает больше ответственности перед потребителем (больше, чем подход к
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управлению с позиции государственной бюрократии), так как он позво​ляет индивиду обладать большими полномочиями. «Даже если это само собой разумеется, тем не менее, нам все еще нужно знать, — пишет Келли, — как новый государственный менеджмент будет реагировать на то, что граждане в демократической политии примут выбор, сделанный децентрализованным агентством, безродной организацией или аполи​тичным, ориентированным на эффективность и действенность менедже​ром? Открытая демократическая политая требует большего, чем удов​летворенных потребителей» (ibid). Концепция политических сетей в этом отношении включает в рассмотрение широкий спектр политиче​ских проблем. Не случайно, что многими исследователями подчеркива​ется ее несомненная связь с политической наукой, а внутри нее — связь с теорией демократического принятия политических решений и выра​ботки политической линии. Концепция политических сетей меняет ра​курс рассмотрения государства как агента политики: (1) в противопо​ложность идее доминирующей роли государства в выработке политики, при сетевом подходе государство и его институты являются хотя и важ-   , ным, но лишь одним из акторов производства политических решений; (2) в противоположность идее относительной независимости государст​ва в политике, в концепции политических сетей государственные струк​туры рассматриваются в качестве «сцепленных» с другими агентами политики и вынуждены вступать в обмен своими ресурсами с ними; (3) в противовес идее государственного управления как иерархически орга​низованной системы, сетевой подход предлагает новый тип управле​ния — «руководство» (governance), общая характеристика которого на​шла выражение в формуле «управление без правительства» («governing without government») (Rhodes, 1997) или «руководство без правительст​ва» («governance without government») (Rosenau, Czempiel, 1992; Peters, /998).
В-третьих, ученые, которые разрабатывают теорию политических сетей, включают в свои размышления моральное измерение управления   ' и процесса производства политического решения. Это означает, что данная теория государственного управления близка к политической фи​лософии и ценностно-ориентированному подходу (Wamsley, Wolf, 1996; March, 1997; Harmon, 1998). Т. Берцель подчеркивает: «Есть много ра​бот по политической сети, в которых признается, что идеи, верования, ценности и консенсуальное знание обладают объяснительной властью при изучении политической сети. Тем не менее, критика рационалисти​ческих институционалистских подходов к политическим сетям пропус-
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кает фундаментальную позицию: идеи, верования, ценности, идентич​ность и доверие действительно не только имеют значение для политиче​ских сетей; они являются конструктивными для логики взаимодействия между членами сети» (Borzel, 1998а, 264).
В-четвертых, хотя понятие «институт» играет значительную роль в теории политических сетей, однако не институты, а связи и отношения составляют ключевой пункт рассмотрения. «По-видимому, все аналити​ки теории сетей разделяют предпосылку, что завершенное объяснение для некоторых социальных феноменов требует знания взаимоотношений между системными акторами» (Knoke, 1990, 9). Каким образом опреде​ляются сети и политические сети? «Сеть... состоит из акторов и отноше​ний между ними, а также из определенных действий/ресурсов и зависи​мостей между ними», — пишут X. Хакансон и Я. Йохансон (H&kanson, Johanson, 1998, 48). Р. Родес подчеркивает значимость структурных от​ношений между политическими институтами в качестве решающего элемента политической сети, а не межперсональных отношений внутри институтов (Marsh, Rhodes, 1992, 9).
В-пятых, в теории политических сетей проблема эффективности управления рассматривается не в аспекте отношения «цели — средства», а в аспекте отношения «цели — процессы». Хотя и здесь оценка эффек​тивности политических сетей, служащих удовлетворению каких-либо общественных потребностей, часто строится по качественным парамет​рам этого удовлетворения (см., напр.: Milward, Provan, 1998; Provan, Sebastian, 1998), однако политические сети можно оценивать и по тако​му параметру, как трансакционные издержки, т.е. по затратам на пере​говоры, на интеграцию и координацию своей деятельности (Hindmoor, 1998). Фактически, здесь говорится скорее о действенности, чем об эф​фективности управления. Тео Туунен демонстрирует это на уровне кол​лективного выбора, утверждая значимость интегрированности и леги-тимности. Он пишет: «Ключевой пункт административных ценностей относится к качеству коллективного выбора или совместному выбору решения» (Тоопеп, 1998, 246).
Понятие «политические сети». По вопросу определения понятия «политическая сеть» между исследователями нет особых споров. В це​лом ясно, что это понятие может быть сформировано путем определе​ния участников, составляющих сеть, и характера отношений между ни​ми. В отличие от понятий «система» или «структура» здесь акцент ста​вится на активном и осознанном взаимодействии акторов, формирую​щих политическое решение и участвующих в его выполнении. Вместе с
44

тем и рынок, и традиционное иерархическое управление не исключают этой активности и осознанности участников формирующихся связей. Следовательно, политические сети должны обладать какими-то качест​вами, которые отличали бы их как новую форму управления. Приведем ряд суждений на эту тему.
Для Р. Родеса политические сети формируются в различных секто​рах политики современного государства (здравоохранение, сельское хозяйство, индустрия, образование и т.д.) и представляют собой ком​плекс структурных взаимоотношений между политическими института​ми государства и общества. Он подчеркивает значение именно институ​циональной составляющей политической сети и ее ограниченность оп​ределенными секторальными интересами. Родес включает в рассмотре​ние и обмен ресурсами между членами сети в процессе налаживания отношений (Rhodes, Marsh, 1992, 10-13).
Т. Берцель, анализируя две школы в концепции политических се​тей — немецкую и английскую, — дает следующее определение: «Поли​тическая сеть представляет собой набор относительно стабильных взаи-мооотношений по природе неиерархических и взаимозависимых, связы​вающих многообразие акторов, которые разделяют относительно полити​ки общие интересы и которые обмениваются ресурсами для того, чтобы продвинуть эти интересы, признавая, что кооперация является наилучшим способом достижения общих целей» (Borzel, 1998а, 254). В этом опреде​лении обращает на себя внимание то, что участники политической сети преследуют не сепаратные, а общие интересы и что они выбирают для их достижения кооперативные способы деятельности. Следует отметить и то, что таких участников множество и они различны.
Авторы книги «Сравнение политических сетей. Политика в сфере труда в США, Германии и Японии» используют понятие организацион​ного государства для описания возникающих отношений между различ​ными участниками принятия политических решений. «Межорганиза​ционные сети, — пишут они, — позволяют нам описывать и анализиро-аать взаимодействия между всеми значимыми акторами политики — от парламентских партий и министров правительства до ассоциаций бизне​са, профсоюзов, профессиональных обществ и групп общественных ин​тересов... В качестве эмпирической системы организационное государ​ство не обеспечено полной поддержкой правовых регулятивов. Его воз​никновение в действительности отражает и формальную и неформаль​ную власть производить решения, которая пронизывает государство и общество» (Knoke, Pappi, Broadbent, Tsujinaka, 1996, 3). В качестве ана-
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литических категорий, описывающих организационное государство, они предлагают «сферу политики» («сложную социальную организацию, в которой производятся коллективно увязанные решения»), структурными компонентами которой выступают акторы политики, политические ин​тересы, властные отношения, коллективные действия и совместно заня​тые позиции (ibid, 9, 11).
Лоренц Отуул предлагает следующее определение: «В более кон​кретном смысле сети включают в себя межагентские кооперативные став​ки, межуправленческие структуры программного менеджмента, сложное множество соглашений и государственно-частное партнерство. Они также включают в себя системы предоставления услуг, основанные на комплексе провайдеров, который может включать публичные агентства, частные фирмы, неприбыльные и даже укомплектованные волонтерами организа​ции, все из которых связаны взаимозависимостью и интересами, закреп​ленными определенной совместной программой» (O'Toole, 1997, 446). Здесь проведено различие между элементами сети, которые связаны с принятием решений по политическим вопросам, и теми элементами, кото​рые на основе этих решений предоставляют услуги.
Таким образом, политические сети обладают рядом характеристик, которые отличают их от иных форм управленческой деятельности в сфере публичных потребностей и интересов. Во-первых, сети представ​ляют собой такую структуру управления публичными делами, которая связывает государство и гражданское общество. Эта структура эмпири​чески наблюдаема и теоретически описывается как множество разнооб​разных государственных, частных, общественных организаций и учреж​дений, которые имеют некоторый общий интерес. Во-вторых, политиче​ская сеть складывается для выработки соглашений в процессе обмена имеющимися у ее акторов ресурсов. Это означает, что существует вза​имная заинтересованность участников сети друг в друге. Ресурсы могут быть распределены неравномерно, но независимо от степени их концен​трации и определенного доминирования ряда участников сети послед​ние вынуждены вступать во взаимодействие. Между участниками сети существует ресурсная зависимость. В-третьих, важной характеристикой политической сети выступает общий кооперативный интерес. Многие исследователи подчеркивают эту черту особенно, так как она отличает данную регулятивную систему от рынка, где каждый участник пресле​дует прежде всего свои собственные интересы. В-четвертых, с точки зрения выработки политических решений участники сети не выстраива​ются в некоторую иерархию, где какая-либо организация имеет пре-
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имущество с точки зрения ее властной позиции. Все участники сети равны с точки зрения возможности формирования совместного решения по интересующему вопросу. Здесь наблюдаются не вертикальные, а го​ризонтальные отношения. В-пятых, сеть представляет из себя договор​ную структуру, состоящую из набора контрактов, возникающих на ос​нове согласованных формальных и неформальных правил коммуника​ции. В политических сетях действует особая культура консенсуса. В целом политическая сеть представляет собой систему государственных и негосударственных образований в определенной сфере политики, ко​торые взаимодействуют между собой на основе ресурсной зависимости с целью достижения общего согласия по интересующему всех полити​ческому вопросу, используя формальные и неформальные нормы.
Виды политических сетей. Ясно, что политические сети будут различаться по ряду критериев. Конечно, есть различия, связанные со степенью выражения общих качеств политических сетей, но можно вы​делить также внутренние дифференцирующие критерии. К последним следует отнести (1) число и тип участников сетей, (2) характер институ-ционализации, (3) сферу политики, в которой формируются сети, (4) распределение ресурсов между участниками сетей, (5) особенности ин​тересов, объединяющих участников сети, (6) степень концентрации вла​сти и т.д. (Jordan, Schubert, 1992; Rhodes, Marsh, 1992; Kriesi, 1994; Knoke, Pappi, Broadbent, Tsujinaka, 1996). Т. Берцель в своей статье «Организующий Вавилон— о различных концепциях политических сетей» дает описание ряда подходов к типологии политических сетей (Borzel, 1998a, 256-258).
Воспользуемся наиболее широко распространенной типологией по​литических сетей, предложенной Р. Родесом (Rhodes, Marsh, 1992, 13-15). Он выделяет пять типов политических сетей, руководствуясь тремя критериями: степенью внутренней интеграции, числом участников сети и распределением ресурсов между ними.
Политические сообщества (policy communities) представляют со​бой такие сети, которые характеризуются стабильностью взаимоотно​шений, устойчивым и в высокой степени ограниченным членством, вер​тикальной взаимозависимостью, основанной на совместной ответствен​ности за предоставление услуг, и изоляцией как от других сетей, так и от публичных организаций (включая парламент). Такие сети являются вы​соко интегрированными и имеют высокую степень вертикальной взаи​мозависимости и ограниченную вертикальную координацию. Подчеркиг нается, что подобные сети концентрируются на основных функциональ-
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ных интересах (например, образование или пожарная безопасность). Это, скорее, территориальные сообщества.
Профессиональные сети (professional networks) характеризуются преобладанием одного класса участников производства политических решений —• особой профессиональной группы — и основаны на высо​кой степени вертикальной взаимозависимости, а также изолированы от других сетей. Профессиональные сети могут быть представлены в на​циональном масштабе, например Национальная служба здравоохране​ния в Великобритании.
Межуправленческие сети (intergovermantal networks) формируются на основе представительства местных властей. Их отличительными ха​рактеристиками являются топократическое членство, явное исключение иных публичных союзов, широкий охват интересов, связанных со мно​гими службами, ограниченной вертикальной взаимозависимостью (так как они не ответственны за оказание услуг), широкой горизонтальной структурой и способностью взаимодействовать со многими другими сетями.
Сети производителей (producer networks) отличаются значительной ролью в политике экономических интересов (публичного и частного секторов), подвижным членством, зависимостью центра от промышлен​ных организаций при производстве желаемых товаров и при экспертизе, а также ограниченной взаимозависимостью между экономическими ин​тересами.
Проблемные сети (issue networks) характеризуются большим чис​лом участников с ограниченной степенью взаимозависимости. Стабиль​ность и постоянство находятся здесь в большом почете, а структура имеет склонность к атомистичности.
Понятие «руководство» в концепции политических сетей. Анг​лийское слово «governance» на русский язык сложно поддается одно​значному переводу. Это и «руление», и «управление на высших уровнях организации», и «руководство», и «общее управление», и «политическое управление». Конечно, все значения данного термина связаны друг с другом, но это слово обладает и более широкой коннотацией, если его использовать, как часто делают, в ряду с другими терминами, например рынком и иерархией как двумя способами координации взаимодейст​вий. Мы используем это слово в смысле общего политического управ​ления, т. е. руководства, который включает в себя многие значения дру​гих толкований термина.
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Понятие «руководства» в современной науке государственного (шире— публичного) управления приобретает концептуальное значе​ние. В той части работы, которая касалась концепции нового государст​венного менеджмента, уже отмечалась эта особенная роль термина. Не​которые исследователи ставят «руководство» в качестве самостоятель​ной концепции наряду с государственным менеджментом, институцио​нальной концепцией управления и концепцией политических сетей, хотя и подчеркивают ее несомненную связь с двумя последними теоретиче​скими движениями (Frederickson, 1999, 705-706). Вместе с тем именно в концепции политических  сетей Берцель выделяет самостоятельную школу (по преимуществу немецкую), описывая ее концептуальную осо​бенность через понятие «governance» (Borzel, 1998a). Многие другие исследователи политических сетей используют это понятие для характе​ристики процесса налаживания отношений между участниками сетей и принятия политических решений. Отметим следующее суждение Гая Питерса: «Спор о руководстве имеет более положительный взгляд на государственную службу. Здесь перспектива состоит не столько в том, чтобы государственная служба стремилась принять философию и идеи общественного сектора; преобладающий взгляд состоит, скорее, в том, чтобы общественные институты в качестве выразителей общественного интереса могли и должны были играть лидирующую роль в межсекто​ральной мобилизации ресурсов и в совместном определении ставок. Ро​ли политических институтов в различных типах управления могут силь​но различаться, но поскольку имеется определенная значительная во-илеченность в руководство, постольку в [политическом] процессе пред​ставлены также коллективные цели» (Peters, 1998, 229).
Перспектива использования понятия «руководство» для описания новой ситуации в государственном управлении делает теорию последне​го непосредственно связанной с политической наукой. По преимуществу концепция руководства является политологической концепцией и в оп​ределенной мере восстанавливает значение теории государственного управления в политической науке. Государственное управление пред-t r нет здесь не столько исполнительской функцией государства, очень отдаленно связанной с  непосредственным общественным влиянием, »нолько одним из субъектов общественно-политического процесса по мыработке согласованного политического решения совместно со струк​турами гражданского общества. «Современное управление характеризу​ется системами принятия решений, в которых территориальные и функ​циональные дифференциации преобразуют эффективную организацию
разрешения проблем в набор субсистемных акторов со специальными задачами и ограниченной компетенцией и ресурсами», — пишут Кеннет Хенф и Лоренц Отуул (Hanf, O'Toole, 1992, 166). Следовательно, для государственного управления эта особенность выражается во включе​нии в процесс принятия решений внешних общественных и частных акторов, а значит, в развитии отношений общественной коммуникации, дискурса, договора, «Термин "руководство", — подчеркивают Лоренц Линн, Кэролин Хайнрих и Кэролин Хилл, — подразумевает конфигура​цию отдельных, но взаимосвязанных элементов — статутов, политиче​ских мандатов, организационных, финансовых и программных структур, административных правил и директив, институциональных правил и норм, — которые в комбинации определяют цели и средства государст​венно-управленческой деятельности. Любая особенная конфигурация — в определенной сфере политики (например, защита экологии), в отно​шении типа государственно-управленческой деятельности (например, регуляция), внутри особой юрисдикции (например, штат или город), в особой организации (например, отдел гуманитарного обслуживания) или в организационной отрасли (например, агентства по обслуживанию детей)— является результатом динамического процесса, который мы определяем как "логику руководства". Этот процесс связывает ценности и интересы граждан, законодательный выбор, исполнительные и органи​зационные структуры и роли, а также юридический надзор способом, который предполагает взаимоотношения, значительно влияющие на эф​фективность деятельности» (цит. по: Frederickson, 1999, 705-706). Фак​тически, руководство отличается и от простого администрирования, когда источником политических решений выступает политическая вер​хушка иерархической лестницы государственной власти и управления, а общественные структуры лишь оказывают опосредованное влияние на этот процесс, и от рыночной модели государственного управления с ее акцентом на торговой сделке, в которой каждый участник пытается мак​симизировать свой особый интерес. Руководство осуществляется спосо​бом организации общих переговоров между государственными и него​сударственными структурами по осуществлению взаимного интереса совместными усилиями, а следовательно для принятия политического решения, удовлетворяющего все стороны соглашения. Руководство не только отличается от рыночных и иерархических моделей управления, оно более эффективно, как считается, для удовлетворения обществен​ных потребностей, т.е. выработки решения по общим вопросам.
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Эффективность   политических  сетей.   Оценка  эффективности управления посредством  политических, сетей может осуществляться различными путями. Во-первых, взаимоотношения государства и раз​личных групп интересов более эффективно налаживаются посредством политических сетей, так как последние снижают издержки на ведение переговоров по сравнению с рынком или иерархией в силу доверия, воз​никающего между участниками сетей. Как пишет Эндрю Хиндмуур, «рынки и иерархии способствуют возникновению доверия через инсти​туциональные гарантии. Работники готовы работать на работодателя, так как они верят, что их работа будет оплачена, и они помещают свое доверие не в персональную интегративность с работодателем, а в дейст​венность юридической системы, которая закрепляет их соглашение. Ни рынки, ни иерархии не способны обеспечить гарантий, достаточных для доверия между правительством и группами давления» (Hindmoor, 1998, .14). Возможность доверия возникает именно в политических сетях, от​ношения в которых воплощают доверие в силу многих причин социаль​ного порядка, связанного с формированием сети по типу политического сообщества. По-видимому, можно было бы сказать, что доверие возни​кает в результате социального конструирования в процессе формирова​ния сети. Во-вторых, эффективность политических сетей достигается внутренними условиями взаимодействия их членов. Специальное иссле​дование,  проведенное  Бринтоном Милвордом и Кейтом  Провалом (Milward, Provan, 1998, 276-277), показало, что сетевая эффективность:
• будет наивысшей, когда сеть интегрирована, причем интеграция централизована вокруг властного ключевого агента (эта структура об-иегчает как интеграцию, так и координацию и является относительно действенной);
• будет наивысшей, когда механизмы финансового контроля го​сударства являются прямыми, а не фрагментированньши или опосредо-иииными;
• является наиболее вероятной в богатом ресурсами окружении и по меньшей мере вероятной в небогатом ресурсами окружении (однако идно ресурсное богатство не создаст эффективную сеть, и ресурсный недостаток не означает неэффективную сеть, т.е. другие факторы более шичимы);
• будет наивысшей при условиях общей сетевой стабильности, мяя стабильность не является достаточным условием для эффективно-t id (эта взаимосвязь будет наибольшей, когда сеть хорошо оснащена, ижтролируется центром и снабжается непосредственно).
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Концепция политических сетей имеет глубокие корни в исследова​ниях, посвященных взаимодействию гражданского общества и государ​ства. Особенно следует отметить такие направления, как плюралистиче​ская теория, корпоративизм, теория заинтересованных групп, теория межорганизационных отношений. Свое влияние на нее оказал неоинсти-туционализм, особенно в его социологической версии. Хотя и данная концепция может быть подвергнута и подвергается критике, тем не ме​нее она удачно смоделировала альтернативные рынку и иерархии моде​ли публичного управления и выработки политических решений.
2.4. Специфика синергетического подхода к государственному управлению
В теории управления существует множество концептуальных моде​лей, т.е. подходов к анализу системы управления: ситуационный, про-цессный, мультипликационный (умножающий), системный. В последние полтора десятилетия теоретически оформляется синергетический под​ход.
Синергетика возникает в 70-е годы XX в. и представляет собой междисциплинарное направление в современном научном знании. Тер​мин «синергетика», предложенный немецким физиком-теоретиком Г.Хакеном, состоит из двух слов: «си» — совместное действие, «энер-гизм» — активность.
Синергетика исследует совместное действие многих подсистем, в результате которого возникает структура и соответствующее функцио​нирование. Эта дисциплина изучает общие принципы и законы самоор​ганизующихся систем всех уровней материи— физических, химиче​ских, биологических, социальных. Поэтому ее часто называют наукой о самоорганизации или теорией самоорганизации.
Синергетика представляет собой современный, а именно, постне-классический, стиль научного мышления, приходящий на смену линей​ному, основанному на классической науке, и вероятностному, который базируется на неклассической науке, прежде всего квантовой механике.
Становление и развитие синергетики связано прежде всего с изуче​нием физических, химических и термодинамических процессов. В по​следние годы синергетические принципы и методы активно проникают в обществоведческие науки; все авторитетнее заявляет о себе такой раз​дел синергетики, как социосинергетика. Тем самым создаются веские
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основания для анализа системы государственного управления с позиций синергетики, для исследования возможностей применения социосинер-гетической методологии к теории и практике государственного управ​ления в целом и к различным элементам системы государственного управления, выполняющим функции упорядочивания, сохранения и раз​вития государства в его определенной качественной специфике.
Синергетический стиль мышления базируется на большом числе положений, принципов, идей. Для решения поставленной в данном па​раграфе задачи — характеристики особенностей применения синергети-ческой методологии к системе государственного управления — из всего набора принципов и положений выберем два стержневых: принцип са​моорганизации и принцип нелинейности. Перейдем к их характерис​тике.
Принцип самоорганизации действует в сложных нелинейных сис​темах, находящихся в неравновесном режиме функционирования. К та​ким системам относятся и феномены, являющиеся объектами воздейст​вия со стороны государственного управления. Самоорганизация пред​ставляет собой процесс спонтанно, т.е. самопроизвольно, происходящих изменений структуры систем от неупорядоченности к порядку (процес​сы самоорганизации) и обратно (процессы самодезорганизации).
Элементами самоорганизации такой популяции, как человечество, являются вспышки эпидемий, войны, вооруженные конфликты, различ​ного рода катастрофы, которые спонтанно регулируют численность че​ловечества.
Практика показывает, что если правительство страны проводит no-it и гику весьма далекую от интересов и нужд большинства людей, то лю​ди начинают жить по собственным законам, различными способами и путями обеспечивая свои потребности, функционируя тем самым как t реорганизующаяся система.
Примером самоорганизации являются информационные инфра-i груктуры, развивающиеся внутри стран и между ними. Имеется в виду, мго распространение персональных компьютеров и развитие электрон​ной связи через Интернет привело к возможности свободного и спон-ifliiiioro обмена и распространения информации по всей планете.
Самоорганизующимися системами являются не только физические, fttHлогические, экологические, но и социальные системы, например та-М1с, как семья, этносы, коллективы, государство, общество в целом. Си​нергетика утверждает, что несмотря на качественные различия между i не темами различной природы все они подчиняются действию одних
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законов, на базе которых происходят процессы самоорганизации, т.е. самопроизвольного изменения организации системы.
В чем же заключается значение идеи самоорганизации для осуще​ствления государственного управления? Как реально можно управлять социальными системами, развивающимися в режиме самоорганизации? Предварительные ответы на эти вопросы могут быть сформулированы следующим образом:
• знание законов самоорганизации позволяет вмешиваться в дея​тельность систем и определенным образом управлять ими;
• процесс управления в режиме самоорганизации сводится к выяв​лению закономерностей, происходящих в системах эволюционных из​менений, и направлению их по заданным траекториям.
Раскрывая содержание этих общих идей, остановимся на характе​ристике конкретных положений, показывающих особенности государст​венного управления объектами, функционирующими в режиме самоор​ганизации.
Система государственного управления должна исходить из призна​ния наличия двух взаимодействующих видов целей: 1) цели самооргани​зации, т.е. собственные цели развивающихся систем (объектов); 2) цели управления, т.е. управленческие усилия субъекта управления. Теорети​чески сложным является вопрос о методологии обеспечения того или иного типа соотношения этих видов целей.
1. Цели самоорганизации характерны для традиционной парадигмы государственного управления. Их смысл заключается в том, что управ​ляемый объект представляется пассивной системой, способной прини​мать любую форму и организацию, которые ей навязываются органом управления. Иными словами, управляющий орган, опираясь на познан​ные причинно-следственные связи, способен «вести» систему в желае​мом направлении, изменяя ее (как пассивную систему) в соответствии со своими целями и желаниями. Практика показывает, что модель управления, ориентированная на конструирование в социальной среде того, что не отвечает законам ее самоорганизации, ведет к возникнове​нию непредвиденных результатов, нежелательных ситуаций. Выражения «Шел в комнату, попал в другую» (А. Грибоедов), «Хотели как лучше, получилось как всегда» (В. Черномырдин) образно характеризуют си​туации, когда управленческие усилия становятся тщетными, по сути дела «уходящими в песок».
2. Цели управления характерны для синергетической парадигмы го​сударственного управления. Их смысл заключается в необходимости

органам управления осознать, что управляемые системы не являются пассивными. Они обладают свойством самоорганизации, поэтому в них могут возникнуть лишь такие формы и структуры, которые соответст​вуют собственным тенденциям развития, тем, которые в них потенци​ально заложены. Из этой посылки следует, что управляемым объектам не следует навязывать чуждые, не свойственные им формы организации и пути развития. Нельзя упрямо «насиловать» реальность, не считаясь с потенциальными возможностями развития систем. Эффективное управ​ление в режиме самоорганизации предполагает обязательное знание внутренних тенденций, происходящих в системах эволюционных про​цессов, и осуществление таких действий, которые помогают выводить управляемые системы на их собственные пути эволюции. Умелый корм​чий едва ли будет направлять судно наперекор потоку, для достижения цели он использует силы Природы.
Таким образом, управление в режиме самоорганизации должно быть ориентировано на решение двуединой задачи: (1) создание условий (из спектра возможных), необходимых для реализации собственных тен​денций развития системы (примерами для России могут быть действия, направленные  на появление  и развитие  кооперативов,  фермерства, «челночного движению), насыщение товарного рынка страны и т.д.); (2) обеспечение управляемой системы средствами, необходимыми для достижения своих собственных целей. Едва ли возможно получить ожи​даемый результат, если управляющий стремится изменить систему, до​биваясь лишь своих собственных целей, и не считается с внутренней логикой эволюции управляемых систем. Так, если разбивку аллей и дорожек для пешеходов в парках производить вопреки спонтанному хождению   пешеходов,   то   последние   не   будут   ими   пользоваться. Поэтому  нужно  дать  время,   чтобы   пешеходы  сами   «протоптали» дорожки, а уже потом их асфальтировать. Еще одна рекомендация для органов управления вытекает из следующего положения: известно, что в биологических, экологических и социальных системах их устойчивость поддерживается не столько стабильностью элементов этих систем, как это, например, происходит в технических объектах, сколько за счет «выбывания» менее совершенных элементов и их замены новыми, возникающими в процессе самоорганизации и более приспособленными к   изменяющимся   условиям   (Дулънев,   1998,   142).   Следовательно, управление    должно    быть    ориентировано    на    оказание    помощи управляемой системе в этом процессе «выбывания» и «возникновения»,
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«возникновения», в инициировании условий, способствующих замене «старых» элементов системы новыми.
Принцип нелинейности имеет два варианта объяснения — мате​матическое и мировоззренческое. Рассмотрим суть мировоззренческого понимания принципа нелинейности и возможности использования его составляющих применительно к процессу государственного управления. В данном контексте нелинейность включает в себя три основополагаю​щих положения: 1) представление о многовариантности развития сис​тем; 2) идею ритмичного, волнового характера функционирования про​цессов; 3) идею резонанса и возможности быстрого развития систем.
1. Многовариантность развития систем означает, что реально суще​ствует «поле путей» эволюции этих систем. Множественность вариан​тов развития системы предопределена прежде всего наличием случай​ности. В отличие от классической науки синергетика рассматривает случайность как объективное явление, представляющее собой результат перекрещивания различных причинных событий и процессов. Научные институты, например, работают по плану, а открытия, как правило, слу​чаются внезапно. Случайные воздействия на систему, особенно когда она находится в состоянии неустойчивости (например, как мяч на вер​шине холма), ведет к возникновению «точек бифуркации», т.е. к ветвле​нию возможных путей эволюции, объективно содержащих в себе мно​жество вариантов развития системы как в настоящем, так и в будущем. Наглядным представлением бифуркации может служить образ сказочно​го рыцаря, стоящего у придорожного камня на развилке дорог и раз​мышляющего, какой путь выбрать; причем любой выбор определяет его дальнейшую судьбу — коня потеряешь, жизнь потеряешь и т.д. Из при​знания наличия спектра различных вариантов развития системы следует, что пути эволюции самоорганизующихся систем не являются строго предопределенными.
Какие выводы для теории и практики государственного управления можно сделать из такого аспекта нелинейности, как объективное нали​чие нескольких возможных путей функционирования общественных систем? Количество вариантов эволюции самоорганизующейся систе​мы, как правило, ограниченно. Поэтому управляющий в состоянии вы​явить имеющийся набор вариантов развития. Из этого спектра путей можно выбрать такой вариант, который бы в большей степени соответ​ствовал интересам и потребностям управляющего. Ранее уже говори​лось о том, что субъект управления не должен претворять в жизнь желательные для себя сценарии развития, если они противоречат
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тенденциям самоорганизации данной системы. Это приведет либо к деформации управляемой системы, либо к тому, что реальный результат будет принципиально отличаться от запланированного. Образно говоря, никакие управленческие усилия не способны превратить тигра в жирафа. Кроме того, управляющий должен иметь в виду, что в социальных системах, особенно если они находятся в неустойчивом, неравновесном состоянии, даже слабые воздействия на входе могут превратиться в разрушительные катаклизмы, например, такие как распад СССР, войны, революции, смена научных парадигм. Образно это положение можно пояснить следующим предложением: «Бабочка, порхающая в Рио-де-Жанейро, может изменить погоду в Чикаго».
2. Общественные системы и их части развиваются волнообразно, ритмично, неравномерно. Другими словами, развитие социума есть вол​новой процесс. Понятие «волна» связано с термином «изменение». Из​менения могут многократно повторяться. И тогда они носят периодиче​ский характер. Волна, представляющая собой периодические колебания и имеющая определенные циклы, и является формой нелинейного раз​вития. В социуме волновые процессы проявляются, например, в росте или ослаблении доверия народа к политической власти, в периодиче​ском усилении и ослаблении рынка и государственного регулирования, в централизации и демократизации управления, в подъемах и спадах различных политических движений, партий. Волнообразно развиваются экономика, наука, техника, музыка, архитектура и т.д. (Васильева, 1995; Меньшиков, Клименко, 1989; Трубецкой, 1997).
Волновые процессы стали объектом исследования прежде всего у естествоиспытателей. Например, исследования биологов привели к воз​никновению биоритмологии — дисциплины, изучающей ритмику само​развивающихся биологических систем. Значительно хуже изучены коле​бательные процессы в разных сферах общественной жизни. Однако раз​витие синергетики открывает перспективы для возникновения социо-ритмологии как дисциплины о ритмах различных общественных явле​ний.
Содержание волнового процесса можно раскрыть с помощью поня​тий «ритм», «скорость», «темп», «период ритма» и «амплитуда».
Ритм представляет собой чередование каких-либо элементов (энер​гетических, психологических, экономических, политических), происхо​дящее с определенной частотой и последовательностью. Иногда под ритмом понимается скорость протекания процесса. Скорость характери​зует происходящие изменения во времени, а темп — степень скорости
57
движения, развития. Амплитуда показывает высоту или размах колеба​ний, а период ритма представляет собой длительность одного полного колебания. Например, период средней экономической волны составляет 10-25 лет, а период ритма возрастной перестройки психики человека — 7-8 лет. Когда утверждается, что системы развиваются ритмично, име​ется в виду, что системы и ее элементы изменяются во времени; эти из​менения характеризуются как ростом определенных свойств, так и их снижением; если изменения происходят многократно, периодически, то в развитии системы образуются ритмы, которые, например, связаны с чередованием режимов роста и уменьшения или убыстрением процессов
и их замедлением.
Уяснение логики развития общества и государства как нелинейного волнового процесса, имеющего определенные ритмы, периоды, ампли​туду, скорость и темп предъявляют особые требования к системе госу​дарственного управления. Сформулируем некоторые из них.
_ В периоды реформ, проводимых в стране, чрезвычайно актуальным становится вопрос сбалансированности во времени общественных про​цессов, имеющих неодинаковую ритмику развития. Известно, например, что политические и экономические преобразования, особенно в периоды модернизации, имеют различную временную ритмику. Эти процессы с помощью управленческих воздействий должны быть определенным об​разом гармонизированы. Политические процессы обычно более дина​мичны, чем экономические. В этом случае существует возможность ли​бо притормозить политические изменения, чтобы дать экономике при​способиться к ним, либо ускорить экономические процессы.
Еще более сложной является проблема соответствия ритмов поли​тических преобразований и социокультурных процессов, например, свя​занных с изменением парадигм национального сознания. Представим ситуацию, при которой политика ориентирована на новизну, изменения, а общественное сознание отдает предпочтение традициям, порядку. По​добная дисгармония может быть причиной выступления против офици​альной политической власти вплоть до гражданской войны, источником социальной напряженности, разбалансированности и дестабилизации общества. Вот почему система государственного управления должна быть направлена на достижение определенной гармонии ритмов поли​тического, экономического и социокультурного времени.
С точки зрения эффективности государственного управления важ​ное значение имеет знание правящей элитой конкретных «точек» перио​да ритма, в которых в данный момент находятся управляемые системы.
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Например, наименее предсказуемыми являются пики, или гребни, волн. Здесь чаще всего возникают неустойчивые состояния, появляются слу-чайндсти, неожиданности, во многом определяющие дальнейшую исто​рию развития системы. Процессы же «восхождения» к пику ритма или «скатывания» с него более определенны, предсказуемы и управляемы.
Эффективность государственного управления зависит также от то​го, в какой степени субъекты управления учитывают различие амплитуд управляемых колебательных режимов. Можно выделить три основных типа амплитуд волновых процессов: оптимальный, слишком малый (за​стойный) и слишком большой. Можно вполне согласиться с суждением о том, что один из критериев оптимальных колебаний связан с «золотой серединой», или «золотым сечением» (Волновые процессы в обществен​ном развитии, 1992, 203). Это некое среднее состояние между середи​ной и крайними значениями параметров процесса. Например, в социо​логии значение «62 процента» часто называют «мерой социальной гар​монии», или «оптимальной величиной». Скажем, мерой гармонии мож​но считать степень удовлетворенности трудом работников в пределах 62 процентов. Аналогично положение и с количеством поддерживающих того или иного кандидата на выборах, с рейтингом, определяющим по​пулярность политика. Если в системе происходят резкие колебания от оптимального значения, то это свидетельствует о болезненных явлениях в социальном организме.
Поскольку ритмика развития общественных процессов может быть различной — замедленной, асимметричной, аритмичной, — то субъект управления должен обеспечивать симметричность и равномерность ди​намики управляемых процессов, добиваться, по мере возможности, сглаженной амплитуды колебаний, которая не имела бы резких откло​нений от «золотой середины».
3. Общественные системы могут развиваться резонансно, быстро и снерхбыстро. Обычно под резонансом понимают резкое возрастание шплитуды колебаний при приближении частоты внешнего воздействия к частоте колебаний системы. Явление резонанса возникает в случаях, когда параметры управленческого воздействия соответствуют парамет​рам самоорганизующейся системы. В этих случаях протекание процес​сов в управляемой системе может значительно ускоряться. Известно, что роте солдат не рекомендуется ходить марширующим шагом по мос-iy — иначе колебания, вызываемые ими, могут совпасть с собственны​ми колебаниями моста, и последний разрушится.
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Первоначально явление резонанса («режимы с обострением») изуча​лось в синергетике на примере исследований по лазерному термоядерно​му синтезу (физика плазмы). Впоследствии методология «задач на обост​рение» стала распространяться на многие другие явления — гравитацион​ный коллапс' и коллапс в медицине, быстрое сжатие вещества, катастро​фические явления в атмосфере Земли, вспышки инфекционных заболева​ний и др. Перспективные возможности для объяснения механизма возник​новения социальных катастроф, скачкообразных изменений в разных сфе​рах социума, явлений, которые называют «экономическим и техническим чудом», открываются в случаях применения методологии «режимов с обо​стрением» к изучению общественных процессов.
Каким образом идеи и принципы, лежащие в основе представлений о возможности резонансного, быстрого развития систем, могут быть использованы для теории и практики государственного управления? Идея резонанса свидетельствует, что субъект управления может тем или иным образом инициировать процессы быстрого нарастания сложности в системах, возбуждать в системе желаемые ему структуры (из спектра возможных), изменять скорость протекающих в системе процессов.
Идея резонанса показывает, что существует реальная возможность сокращения времени выхода системы на будущую желательную форму ее организации (структуру-аттрактор), ускорения развития управляемой системы. Например, изучение опыта имевшихся в истории экономиче​ских скачков, быстрого развития некоторых стран, показывает, что идея резонансного развития может быть использована применительно к управлению функционированием современного этапа экономики Рос​сии. Синергетические принципы не противоречат возможности осуще​ствления в России достаточно быстрого становления и развития общест​ва рыночного типа. В этом случае открываются перспективы значитель​ного сокращения времени создания такого общества по сравнению с классическим вариантом длительного возникновения рыночной эконо​мики в других странах.
Трудность заключена в «малом» — нужно знать, какие типы струк​тур, элементы системы и как должны быть возбуждены, каким образом можно инициировать процессы быстрых изменений в сторону рыноч​ных отношений.
С точки зрения идеи резонанса для эффективного государственного управления важна не столько величина и сила управляющего воздейст​вия, сколько его распределение, пространственная и временная органи​зация, т. е. топология этого воздействия. Разъяснить смысл этой реко-

мендации можно, сославшись, например, на такие явления, как медита​ция, аутогенная тренировка, иглоукалывание. Практика доказывает, что с помощью названных «точечных инструментов» при топологически правильном воздействии на тело или мозг человека можно многократно усилить и ускорить творческую активность, раскрыть неограниченные потенции человеческой психики.
Естественно, что при управлении социумом должна выполняться обязательная рекомендация о том, что «топологические» управленче​ские воздействия дадут нужный эффект лишь в том случае, если они не противоречат собственным ритмам, пульсациям и тенденциям самоор​ганизации управляемой системы; в ином случае внешние усилия приво​дят к незапланированным результатам.
Идея резонанса позволяет по-новому интерпретировать проблему роли субъекта управления и, в частности, конкретного человека в про​цессе государственного управления: малое воздействие способно сыг​рать значительную роль в судьбе управляемой системы, если это внеш​нее воздействие становится резонансным свойством управляемой сис​темы. В связи с обоснованием возможности человека вмешиваться в ход развития самоорганизующейся системы можно вспомнить слова родо​начальников синергетики: «Сложные системы обладают высокой чувст​вительностью по отношению к флуктуациям. Даже самые малые флук​туации могут усиливаться и изменять всю их структуру. Это означает, в частности, что индивидуальная активность вовсе не обречена на бес​смысленность...» (Пригожий, Стэнгерс, 1996, 386), Иными словами, в определенные моменты эволюции систем, а именно в моменты ее неус​тойчивости, действия отдельного человека, субъекта управления могут прорываться на макроскопический уровень и менять макросоциальные процессы— малые причины могут порождать большие следствия. Из ж>го и вытекает новое понимание ответственности человека за свои поступки и действия: даже самые слабые изменения, вносимые челове-м>м, например, в экологические, природные или социальные системы могут иметь планетарные последствия.
Итак, современная практика государственного управления должна
•кмючать в себя синергетические парадигмы, составляющие содержание принципов самоорганизации и нелинейности, наряду с нерассмотрен​ными в данном параграфе идеями о конструктивной роли хаоса и дест​руктивных процессов в развитии систем, новым пониманием соотноше​нии порядка и беспорядка, интерпретацией случайности как объективно
• v шествующего явления.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Государственный менеджмент, руководство, эффективность, предпринимательство в государственной сфере, бифуркация, нелинейность, самоорганизация, синергетика (тео​рия самоорганизации), социоритмология, флуктуация, интерпретативная рациональность, равновесие по Парето, социальная эффективность, трансакционные издержки, издержки «отлынивания», издержки «вымогательства», политическая сеть, трансакционные из​держки, политическое сообщество, профессиональные сети, межуправленческие сета, проблемные сети, сети производителей, руководство, сетевая эффективность.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Какие причины привели к формированию концепции нового государственного
менеджмента?
2. Чем отличается государственный менеджмент от государственного администри​рования?

3. Каково соотношение политики и управления в концепции нового государственно​го менеджмента?
4. В чем специфика понятия «руководство» в концепции государственного менедж​мента?
5. Что означает предпринимательский характер государственного управления?
6. Каковы особенности понимания эффективности в государственном менедж​менте?
7. Укажите основные отличия новой институциональной теории и менеджериально-ix) подхода к анализу государственного управления.
8. На какие основные направления делится новый институциональный подход?
9. Перечислите ученых — представителей новой институциональной теории.
10. Назовите основные понятия новой институциональной теории и раскройте их содержание.
И. Каковы общие методологические основания новой институциональной теории?
12. Каковы причины формирования реальных политических сетей?
13. Каким концепциям противостоит концепция политических сетей?
14. Что такое политическая сеть и каковы ее основные функции?
15. Какие виды политических сетей можно назвать?
16. Чем отличается понятие «руководство» в концепции политических сетей от того же понятия в новом государственном менеджменте?
17. Каковы условия сетевой эффективности?
18. В чем конкретно заключается значение принципа самоорганизации для осуще​ствления государственного управления?
19. Какова роль синергетического представления об объективном наличии несколь​ких возможных вариантов развития систем для теории и практики государственного управления?
20. Сформулируйте основные требования к системе государственного управления, вытекающие из признания логики развития общества как нелинейного волнового про​цесса.
21. Каким образом идея о возможности резонансного и быстрого развития систем м<шет быть использована для осуществления государственного управления?
ГлаваЗ
ГОСУДАРСТВО, РЫНОК, ОБЩЕСТВЕННОЕ БЛАГО
3.1. Понятие общественного блага
Со времен Аристотеля считается, что цель политики — общее благо. Последнее подразумевает справедливость, равенство, единство, согласие, доверие, понимание обществом и властью необходимости следовать наи​более значимым общественным интересам. Вся общественная деятель​ность предполагает в качестве общественного блага наличие основы до​верия (оно само по себе является формой общественного капитала) — правовой системы, аппарата приведения в исполнение закона.
В более общем плане следует подчеркнуть определяющее для среднего и длительного периода значение сплоченности общества, его однородности. Этот фактор, который, казалось бы, невозможно выра​зить количественным показателем, определяют как обратный эффект неравенства. В социально однородных обществах население более обра​зованно, лучше подготовлено в профессиональном плане, может лучше приспособиться к изменениям в мире, к требованиям прогресса и, сле​довательно, обеспечить наиболее эффективное развитие экономики (это, собственно, рассуждение о благотворности среднего класса), в от​личие от общества, расслоенного на богатых (слишком праздных, чтобы прилагать какие-либо усилия) и бедных (влачащих слишком жалкое существование, чтобы оказаться способными к каким-либо нововведе​ниям), в котором социально-экономическому динамизму неоткуда взяться.
Политика как общественное благо сводится к поиску компромисса между прогрессом, который понимается как экономический рост, и справедливостью, понимаемой как равенство или эквивалентность. На​пряжение достигает рациональных средств обеспечения справедливости и прогресса— рынка и бюрократии. Рынок нормативно оправдан ра​венством возможностей и доступа, но ущемляет другие аспекты равен​ства, особенно равенство результатов, продуцируя неравные результаты распределения. Рациональным способом решения этой проблемы явля-
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ется создание бюрократического аппарата в форме государства. Но бю​рократия может скомпрометировать эффективность рынков и, следова​тельно, экономического роста, благосостояния. Таким образом, эконо​мический рост (благосостояние) вступает в противоречие со справедли​востью (равенством). Другой «простой» способ — это демократизация, тем более что возникает конфликт интересов, поскольку перераспреде​ление (трансферт) предполагает улучшение положения одних за счет ухудшения положения других. Перераспределение рассматривается как общественное благо, а благо общества не может быть общим, если кто-либо не охватывается им, и требует обеспечения справедливости.
Таким образом, система общественных благ предполагает широкое и узкое их понимание, нормативное и позитивное, этическое и экономи​ческое. В первом смысле— это процесс общения и благоденствия в обществе. Во втором смысле — это производство коллективных благ.
На волне технологических изменений была выдвинута концепция «общественных благ» (П. Самуэльсон и Р. Масгрэйв), согласно которой предложение целого ряда товаров, важных для общества и экономики в Мелом, должно обеспечиваться государством: сам рынок в необходимом количестве обеспечить их не способен, так как их потребляют все, неза​висимо от того, платят они за это или нет.
С этой концепцией тесно связано понятие «внешних нерыночных 1ффектов» (экстерналии), издержек или выгод, не отраженных в рыноч​ных ценах. Действительно, рынок будет производить товары в опреде​ленных количествах в зависимости от преобладания для них положи-«льных или отрицательных экстерналии. Экстерналии можно транс​формировать из внешнего во внутренний фактор посредством создания акоиомических единиц значительного размера, чтобы большая часть Последствий экстерналии оказалась внутри данной единицы. Однако фирмы не умеют принять во внимание общественные издержки, возни​кающие в результате создаваемых ими экстерналии, и в итоге возможен {«оправданно большой их уровень. Полное исключение их государст​вом понизило бы нравственное содержание деятельности и ответствен-Ушить. Поэтому государство становится институтом, который может "влиять на частный сектор, увеличивая для него стоимость производства Мян потребления товаров с отрицательными экстерналиями и уменьшая ¥Тпимость товаров с положительными эффектами.
Необходимость государственного вмешательства объясняется: I) проблемами общественных товаров («зайцы», стремящиеся исполь-fHitiiib общее правило в своих собственных интересах); 2) траясакцион-ными издержками, или затратами на стимулирование добровольной
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трансформации экстерналий, при том, что обеспечение организацион​ных служб само по себе является общественным товаром; 3) неэффек​тивностью конкретных прав собственности, снижающих шансы на ус​пех иска. Последнее обстоятельство дискуссионно, и приоритет отдает​ся не правам, собственности, а существованию четко сформулированных норм.
Выбор государством методов регулирования экстерналий, имею​щий важные последствия для распределения, зависит от экономических издержек, но кроме того, от власти групп с различными интересами, которые как-то затрагиваются такими мерами, хотя они и в разной сте​пени доступны политическому манипулированию. Причем группа, не обладающая политической властью для устранения подобных мер, мо​жет оказаться достаточно сильной, чтобы распространить их на конку​рентов (Стиглиц, 1997,173).
Экономическое понятие о благе формально (Козловски, 1999, 109). Благо определяется тем, что оно открывает альтернативные возможно​сти использования. Если альтернативные возможности использования становятся таковыми лишь через субъекта, тогда то, что делает какую-то вещь экономическим благом, заключено в оценке субъекта, что, к слову, делает благо «фикцией» для широко мыслящих аналитиков. Для экономического мышления проблема блага на этом заканчивается. Да​лее вопрос сводится к координации предпочтений. Нельзя до бесконеч​ности сравнивать, доискиваясь, что есть хорошее само по себе, наступа​ет момент, когда пора производить, чтобы продавать.
Определение «общественное благо», исходя из того, что все в об​ществе общественно и «общество состоит из людей», внутренне проти​воречиво, поскольку механически соединяет то, что всегда лишь стано​вится, представляет собой тенденцию. Субъективность, изолированная в пределах самой себя, попадает в тупик при определении общественно​го блага только из своей субъективности. В этом случае благо принима​ет лишь первое, явно формальное определение: поступать справедливо; добиваться собственного благосостояния и, тем самым, благосостояния других.
Любая объективность редуцируется только к игре воли. Субъект мо​жет принять одно решение, тотчас же — другое и одновременно реализо​вывать еще какой-либо замысел. Следовательно, существующее полно​стью теряет свой субстанциональный вес, даже сам субъект теряет себя в игре с собой, в которой все действительное ускользает. Возникают труд​ности становления индивидуальной и коллективной идентичности.

Выделяется два типа теорий, выходящих за рамки замкнутого в са​мом себе экономического понятия блага. Первый тип составляет теория высшего блага, в которой благо как таковое, являющееся благом не только для чего-то другого, понимается как высшее благо. Второй тип теории трактует благо как материальную ценность, фиксируя послед​ние, не сводимые к другим возможностям использования виды благ и ценностей или их качества.
Возникающая проблема, решение которой обосновывает необхо​димость государства, моделируется с помощью так называемой дилем​мы заключенных: каждый в отдельности заинтересован в том, чтобы все следовали правилам и чтобы реализовывалось общее для всей группы благо, однако при этом каждый в отдельности подвергается искушению сделать для себя лично за счет группы исключение из этих правил. Ре​шение этой проблемы может носить организационный и этический ха​рактер. Диагноз сводится к тому, что возникла ситуация— высокие трансакционные расходы, отсутствие конкуренции потребления, невоз​можность исключить неплательщиков («зайцев»), — где преследование собственного интереса не ведет к эффективной координации действий, организационный выход из которой обусловлен введением либо голосо​вания, либо центрального управления.
В конце концов понятие общественного блага софистично. Ничто не мешает представить само государство (или рынок) в качестве обще​ственного блага. Но как выяснилось, для такого вида благ характерны перегрузки и недопроизводство. Актуализируется механизм исключе​ния и рационирования, делающий общественное благо получастным благом, что обеспечивается полуконкурентным потреблением.
3.2. Общественные блага и рынок
Конкурентный рынок отличается эффективным распределением по f 1арето, когда большая часть изменений улучшает положение одних за счет ухудшения положения других. Вместе с тем имеются нечастые из​менения, которые, улучшая положение одних, не затрагивают положе​ния других, называемые улучшением по Парето. Когда нет дальнейших изменений, которые могли бы улучшить положение одних без одновре​менного ухудшения других, считается, что данное распределение ресур​са эффективно по Парето, или оптимально по Парето. Максима, что лю​бое подобное улучшение должно быть использовано, называется прин​ципом Парето.
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Имеется ряд логических ограничений осуществления подобного принципа. Каждое изменение в отдельности может не вести к улучше​нию по Парето, тогда как их совокупность может его обеспечить. Кри​терий эффективности по Парето индивидуалистичен и не связан непо​средственно с неравенством, поэтому улучшение положения одного, не затрагивающее другого, отвечающее данному критерию, означает уг​лубление пропасти между ними. Соответственно, когда доход богатых растет быстрее, чем доход бедных, нельзя однозначно признать, что положение каждого улучшается. Критерий эффективности по Парето индивидуалистичен и в том смысле, что каждый индивид воспринимает свое собственное благосостояние самостоятельно, на основе суверени​тета потребителя, безотносительно к благосостоянию других лиц, что также не является бесспорным. Данный критерий, кроме того, не ис​ключает противоречивых случаев патернализма как «в быту», так и в государстве. Таким образом, принцип Парето не дает какого-либо руко​водства по проблемам распределения доходов.
Практически же конкурентные рынки при распределении ограни​ченных ресурсов не приводят к реализации принципа Парето. Сущест​вует шесть причин— «недостатки рынка»,— объясняющих, почему рыночный механизм не может привести к подобному эффективному распределению: 1) несостоятельность конкуренции; 2) общественные товары; 3) внешние эффекты; 4) неполные рынки; 5) несовершенство информации; 6) безработица. Кроме того, существуют два дополни​тельных основания для государственной деятельности даже в условиях, когда рынок эффективен по Парето: 1) социально нежелательное рас​пределение дохода; 2) ошибки оптимизации собственных интересов, требующие патернализма, — более сильного вмешательства, чем просто информирование, предполагающего обязывание людей использовать так называемые обязательные товары (ремни безопасности или началь​ное образование, прививки). В целом природа рыночной несостоятель​ности дискуссионна, и сам по себе факт существования спроса на госу​дарственное обеспечение не предполагает, что имеется рыночная несо​стоятельность.
В рассмотренном отношении возникает противоречие между эф​фективностью и справедливостью, для разрешения которого необходи​мо обращение от рыночного к государственному механизму перерас​пределения.
Если конкурентная экономика эффективна, то распределение дохо​да, возникающее в этом случае, может рассматриваться как несостоя​тельное, и необходима государственная деятельность по изменению
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распределения доходов. Однако всякое распределение сопряжено с за​тратами, когда эффективность (общее количество благ) понижается и возникает противоречие со справедливостью: чем больше справедли​вость, тем ниже эффективность. Соответственно, перед политиками возникает ряд вопросов: 1) от какого количества эффективности воз​можно отказаться; 2) какова относительная степень уменьшения эффек​тивности по сравнению с уменьшением неравенства, поскольку должно: или минимизировать неравенство независимо от последствий для эф​фективности; или минимизировать эффективность— главный показа​тель; или максимизировать экономический рост.
Данную аксиоматику представляется возможным свести к эконо​мическому росту. Экономический рост, вообще говоря, может управ​ляться механизмами рационирования или рынка, центрального управ​ления или голосования. Требование и поощрение быстрого роста эко​номики имманентно современным демократиям: несмотря на риторику средством смягчения остроты потенциальных конфликтов электората по поводу того или иного распределения, а также остроты негативных по​следствий ошибок становится рост распределяемого общественного продукта.
Постановка экономического роста в качестве цели означает дис​криминацию в отношении тех граждан государства, которые подобную цель не разделяют. Фактически, такая дискриминация имеет место во многих рыночных мероприятиях. Однако она приобретает особую ост​рогу, когда граждане рассматриваются приверженцами образа жизни, ориентированного на рост, тогда как подобный образ не разделяется сторонниками других, альтернативных, образов жизни и потому не мо​жет навязываться.
Между тем в отдельных случаях рост в условиях демократии при​обретает характер всеобщей цели, которая, казалось бы, и обеспечивает индивидуальную и коллективную идентичность. Эта всеобщая цель, как все государственные цели, должна претендовать на всеобщность. На DtiMOM деле, кто же против роста как такового?
Любой человек должен был бы благодаря этому процессу улуч​шить свое благосостояние. Тогда получил бы разрешение парадокс, что экономическая эффективность обязательно должна питаться социаль​ной несправедливостью. Однако поощрение хозяйственного развития по большей части не достигает цели повышения благосостояния каждого индивида. Рыночная дискриминация происходит по массовому и марги​нальному («средний класс») спросу. Вследствие экономичности круп​носерийного производства и связанного с этим удешевления товаров
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массового спроса в выигрыше оказываются не богатые потребители, а такие, чей платежеспособный спрос приходится на сферу массовых, или обычных, повседневных благ. В проигрыше же оказывается спрос на неходовые товары эстетического пользования и товары ремесленного
производства.
Хотя экономический рост увеличивает количество массовых про​мышленных продуктов и рыночная конкуренция снижает их реальную цену, однако они не в состоянии повысить количество «позиционных благ», — благ, не подлежащих увеличению по своей сути, и снизить их реальную и относительную стоимость. Удовлетворение стремлений к позиционным, немонетарным, благам (например, социальный статус и ранг) все больше наталкивается на границы. Отдельный человек должен платить все больше за те блага, которых он собственно жаждет, по сравнению с товарами массового потребления. Люди получают не то, к чему они стремятся согласно наделенности разумом и совестью, т. е. не позиционные и разумные блага, а лишь все более банальные потреби​тельские товары. Уровень материального благосостояния значительно возрос, феномен насыщения стал очевидным, и социальные изменения, вызываемые экономическим соревнованием, ощущаются острее. В по​добном процессе снижаются материальные и социоэкономические из​держки, однако повышается социокультурный компонент издержек, рост величины которых носит кумулятивный, общественно взрывной характер при повышающемся уровне развития. Разумеется, из этого следует не призыв к устранению конкуренции, а требование опекать ее и ограничивать, поскольку выявляется разнонаправленное движение компонентов издержек, которое требует регулирования.
Таким образом, эволюция взглядов на государство, обусловленная анализом соотношения рынка и общественных благ, представляет собой движение от представлений о том, что главная функция государства сводится к распределению ресурсов, к представлению о роли выравни​вания и распределения доходов. Перераспределение доходов, т. е, сни​жение доходов богатых и повышение благосостояния бедных, рассмат​ривается как основная задача политики. Рост государственных расходов на образование и здравоохранение также обосновывается тем, что необ​ходимо перераспределение доходов.
Своеобразной логикой отличается кейнсианский подход, который начинает с того, что необходимо поддерживать доходы граждан, и за​канчивает тем, что этого можно достичь при наличии мощного госсек​тора, особенно в периоды циклических колебаний.

Представления о миссии государства, вытекающие из различения в функции общественного благосостояния как максимизации экономиче​ского потенциала, так и обеспечении равенства, существуют постольку, поскольку в обществе наряду с представлениями об эффективности имеются определенные представления о справедливости. Анализ фор​мальных и материальных условий справедливости показывает, что не существует общей формулы или общего критерия справедливости и наблюдается плюрализм теорий справедливости.
Необходимо учитывать реакцию частного сектора на государствен​ные программы, которая может уничтожить ожидаемые от них резуль​таты, Возникают и довольно отдаленные последствия государственных программ, когда их субъекты изменяют свое поведение в соответствии с новыми условиями.
В современной теории рынков подобные проблемы рассматрива​ются в теории трансакционных издержек. К ним относятся все издерж​ки, связанные с обменом, поскольку обмен требует информации. Сам договор об обмене предполагает разработанную юридическую процеду​ру, которая обеспечивала бы соблюдение условий сделки, предотвраща​ла бы обман и программировала бы определенные санкции за ее нару​шение. Этот подход весьма специализирован. Его сторонники полагают, что человеческая природа в терминах ограниченной рациональности и оппортунизма описывается такой, как Она известна каждому (Уильям-сон, 1993, 48}. Ограниченная рациональность связана с несовершенст​вом информации. Оппортунизм в данном отношении — это то, что свя​зано с несовершенством самого человека, нередко склонного к разного рода формам мошенничества, нечестности и т.п. В итоге, обслуживание сделок поглощает огромные ресурсы, но и позволяет повысить эф​фективность самого обмена.
В связи с этим определяется тенденция создания сложных институ​циональных структур, которые ограничивали бы участников и тем са​мым минимизировали бы потери от вышеперечисленных причин, либо, наоборот, причин, усиливающих те или иные стороны человеческой мотивации. В результате в современных западных рыночных обществах сложились системы договорного права, взаимных обязательств, гаран​тий, торговых марок, мониторинга и проведения законов в жизнь (Порт, 1993, 71). Следовательно, современный цивилизованный рынок предполагает надежно охраняемые и соблюдаемые права собствен​ности.
Рынок как форма хозяйственного общения утверждается именно в коде становления и совершенствования институтов, а не в ходе непо-
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средственной организации процессов. Особое значение имеет ком​плексность и взаимосвязанность хозяйственных институтов, их рыноч​ная и общественная адекватность. Важно заметить, что институцио-нальность не сводится к государственности, включая, в частности, бир​жи, организации для защиты групповых интересов и самопомощи (сою​зы, палаты, ассоциации и др.) и т.д., хотя также не адекватно мнение о преимущественно спонтанном возникновении и развитии рыночных институтов, тем более что стремление снизить трансакционные издерж​ки рыночного хозяйствования приводит, в конце концов, к деформации институционального оформления хозяйственных процессов. Вообще говоря, можно выделить еще и «нейтральные институты». Они сводят трансакции к стандартным процедурам и представляют собой результа​ты взаимодействия общественных монополий (профсоюзы и союзы ра​ботодателей), в которых не участвует государство и имеются элементы рыночного характера.
3.3. Государство — поставщик общественных благ
Государство производит товары самостоятельно и влияет на приня​тие производственных решений частными фирмами через налоги, нало​говые льготы, субсидии и другие формы регулирования. Имеются объ​ективные причины такой деятельности, обусловленные недостатками в процессе принятия решений фирмами. Возникает ряд вопросов: как го​сударство выбирает форму вмешательства в производство обществен​ных благ? должно оно национализировать какую-то отрасль или регу​лировать ее? должно государство поощрять адекватное поведение через субсидии или наказывать штрафами?
Государство берет на себя ответственность за обеспечение такой важной категорией товаров, как общественные товары и общественно произведенный частный товар. Но тот факт, что государство платит за товар, совсем не означает, что оно производит этот товар — оно может покупать товар или услугу у частных фирм. Какие факторы влияют на принятие такого решения?
Последнее десятилетие свидетельствует о значительной тенденции к снижению роли государства в производстве во всем мире. Отчасти это объясняется все более распространенным осознанием того, что государ​ство не является эффективным производителем (Стиглиц, 1997, 173). Между тем систематических исследований по относительной произво​дительности государственного и частного секторов мало, и оценивать их следует с некоторой осторожностью. На самом деле между ними су-
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ществует немало как общего (по крайней мере, между большими корпо​рациями и государственными предприятиями), так и различного. Разли​чия лежат в сфере организационной (банкротство, конкуренция) и лич​ной (ограничения системы заработной платы, пребывание в должности) мотивации (Стиглиц, 1997, 193).
Хотя существуют лишь разрозненные данные относительно того, что государственная бюрократия менее эффективна, чем частные фир​мы, вера в то, что так и есть на самом деле, широко распространена. Частные страховые фирмы обеспечивают полицейскую защиту многих крупных жилищных проектов, американские города разрывают кон​тракты со своими полицейскими управлениями, пожарной охраной, му​ниципальными и коммунальными органами, многие общины заключили контракты об управлении их тюрьмами частными фирмами. Так, техни​ческий прогресс последних лет делает возможной конкуренцию даже в традиционных отраслях «естественной монополии» и снижает объек​тивную потребность в государственном вмешательстве. В некоторых из них в составе всего комплекса можно вычленить часть, действительно составляющую естественную монополию. Например, в энергетике — отделить распределительные сети от выработки и сбыта электричества. Точные границы рыночного сектора являются предметом современной полемики. Ведутся яростные споры и на тему, должны ли входить в ры​ночный сектор, например, здравоохранение, образование, страхование и пособия.
Представлена параллельная линия рассуждений о государстве, ко​торая включает в себя веер вариантов участия бизнеса, его социальной ответственности. Но не дело корпораций — брать на себя псевдоправи​тельственную роль (Бриттан, 1998, 68). Движению корпоративной от​ветственности не хватает легитимности рыночного и политического процесса. Социально ответственный бизнес не может нести груз госу​дарственной политики, поскольку даже само государство не может дей​ствовать ответственно и независимо.
Формально определены три функции государства по отношению к бизнесу: 1) друг, партнер и заказчик; 2) «сторожевой пес» и «регули​ровщик»; 3) сборщик налогов (Речмен и др., 1995, 351). Государствен​ное регулирование осуществляется в тех областях, где может произойти ограничение конкуренции или нанесение вреда обществу. Соответст-ненно, компании объединяют свои усилия, создавая лобби— группи​ровки, которые ищут подходы к политическим деятелям, пытаясь по-нлиять на законодательство.
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Для ответа на вопрос о справедливом распределении дохода и ди​лемме «справедливость— эффективность» предлагается концепция «государства благосостояния», представляющего собой посредниче​скую арбитражную модель государства, включающую в себя регуляцию различных интересов с целью обеспечения общественного равновесия той или иной степени участия (равноудаленности) по отношению к ним. Принимается, что нормативная роль государства— общественный до​говор— имеет в своей основе политический процесс, в котором нет иных целей (или потребностей) кроме целей индивидуальных граждан, или избирателей. В идеале предполагаемая и фактическая роли государ​ства должны совпадать: когда государство будет делать то, что от него в таком- случае ожидают, общественное благосостояние отдельных граж​дан, или избирателей, максимизируется. Однако заметим, что общест​венный интерес тем самым оказывается лишь суммой интересов.
В политической и правовой мысли, как известно, долгое время го​сударство рассматривалось как политическое средство секуляризации и суверенитета, что определяло автономию политики и экономики, госу​дарства и гражданского общества. Затем государство, понимаемое как территория свободы и автономия, превратилось в государство, основан​ное на нужде, по ,словам Гегеля, государство, основанное на рассудке, стоящее лицом к лицу с нуждой. Практикой стала для США Великая депрессия, показавшая, что государство должно отвечать за благополу​чие граждан, ибо депрессия — это угроза для всех, и вместо индивидуа​лизма необходима коллективная защита. В Европе выделяется 1891 г,, когда протестантская церковь и, в особенности, католическая в энцик​лике папы Льва XIII «Rerum novarum» — «О новых вещах» — призвали государственную власть к справедливости по отношению к рабочим. Сфера компетенции правительства расширилась во многих странах, оно распространяло свое влияние на индивидов, начиная с их рождения и заканчивая смертью (по вопросам обложения налогом на наследство). Вообще говоря, в результате определились две модели взаимодействия государства и рынка в условиях рыночной экономики — трансатланти​ческая и рейнская.
Для периода расцвета госвмешательства в экономику характерен ряд политических идей относительно роли правительства, предпола​гающих, что: 1) деятельность государства нацелена лишь на обществен​ное благо, и своекорыстное поведение чиновников является отклонени​ем; 2) государство является целостным организмом, в котором все ре​шения принимаются на основе рациональности и прозрачности; 3) эко​номические решения поддаются пересмотру и не имеют инерции;
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4) инструменты экономической политики находятся под полным кон​тролем государственного руководства, которое может полагаться на честную и эффективную работу аппарата.
В развивающихся странах на экономической роли государства ска-илось колониальное прошлое, когда национализация промышленности была вызвана тем, что на момент получения независимости многие крупные предприятия принадлежали иностранцам.
Важную роль могут играть такие факторы, как: 1) менталитет насе​ления (он определяется традицией или религией); 2) уровень экономи​ческого развития страны (в зависимости от степени развития рыночных отношений и частного сектора он определяет потребность в большем или меньшем государственном вмешательстве); 3) степень открытости экономики (парадокс состоит в том, что более открытая экономика ну​ждается в большем госсекторе, поскольку по определению она более нестабильна); 4) уровень технологического развития (он определяет Наличие или отсутствие естественных монополий, а также необходи​мость в регулировании некоторых новых видов деятельности — финан-вовых рынков, транспорта, связи); 5) качество аппарата госуправления (оно определяет пределы эффективного вмешательства правительств в •кономику); 6) появление новых рынков, нуждающихся в госрегулиро-|1нии; 7) возможность мобилизации масштабных ресурсов; 8) преодо​ление «рациональности незнания», когда издержки по приобретению индивидами информации превышают потенциальную пользу от нее (Танци, 1998, 58).
3.4. Проблемы государства
Правительства выполняют множество политических, социальных и илономических функций, однако особая потребность в широком уча​стии государства в социально-экономическом процессе обычно упира-Iгея в неподготовленность государственного сектора к выполнению fcinwx задач. Вместе с тем обо всем этом профессиональные наблюдате​ли хорошо знают, и излишне останавливаться на констатации известных фиктов.
Следует учесть полемику вокруг неадекватности государственно-щжтристской модели как таковой. «Помимо традиционной функции ведения войны современные государства добавили к своим функциям в нюху меркантилизма, перед Французской революцией, экономическую политику. В послевоенный период государства начали ассоциироваться i культурными общностями, названными нациями, и по мере укрепле-
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ния суверенитета, признающими законным понятие «народ как нация». Государства постепенно брали на себя все более широкие социальные обязанности в заботе о благосостоянии своих народов. В результате об​разовалось средоточие власти: государство получило высший приоритет не только в политике, но также и в экономической, культурной и соци​альной стратегии» (Taylor, 1996, 1919}. Критика государственно-цент​ристской ориентации теории отмечает, что она: 1) абсолютизирует юри​дический аспект принципа суверенитета; 2) расширяет содержание су​веренного статуса; 3) признает, что государство олицетворяет собой наивысшую степень гражданской идентичности и лояльности; 4) рас​сматривает государства как единообразную и единственную форму по​литической организации; 5) разделяет государственный и частный сек​тора в абстракции; 6) рассматривает и аналитически трактует государ​ства антропоморфно как унифицированные субъекты (Фергюсон, 1998, 202),
Таким образом, фактом оказалось, что идеализация государства да​лека от реалий жизни, хотя и не всякая практика является критерием эффективности. Скептическая позиция сводится к тому, что: 1) государ​ство не монолитно, а характеризуется множественностью центров вы​работки политики, каждый из которых руководствуется своими пред​ставлениями об общественных интересах; 2) государственная политика не всегда может быть последовательной в пространственном (центр-местные власти; центр-подразделения) и временном аспектах; 3) поли​тика может определяться корыстью госчиновников и групп давления; 4) те, кто принимает решения, не всегда представляют себе, как работа​ет экономика; 5) существуют проблемы исполнения решений; 6) приня​тые решения необратимы (Тащи, 1998, 57); 7) подвергается сомнению тезис господствующей теории, объясняющей возрастание, формирова​ние и распространение официальных бюрократических организаций с помощью функциональных терминов, когда целесообразные бюрокра​тические структуры наиболее продуктивны, а эффективность координа​ции отношений, усложняющихся под воздействием расширения рынков и технологических изменений, определяется разделением труда и ответ​ственности на пути бюрократической институционализации.
Все аргументы против госинтервенционизма можно свести к сле​дующему тезису: дело не в том, что работникам и администрации не достает побудительных мотивов для производства нужных продуктов правильными способами, — даже если бы они были святыми, они не смогли бы сделать этого из-за недостатка соответствующей информа​ции (Бриттан, 1998, 59). В целом обсуждение подобных проблем тре-
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бует места, поэтому можно предложить лексикографическое решение: государство стало не столько поддерживать и дополнять рынок, сколько конкурировать с ним и подменять его.
3.5. Перспективы институционального совершенствования
Политическая демократия. Вместе с тем имеется огромное мно​жество ситуаций, в которых необходимо или, по крайней мере, жела​тельно заменить рынок общественным процессом принятия решений (Эрроу, 1993, 55). Саморегулирующийся рынок, вовлекающий в рыноч​ный обмен такие элементы производства, как труд, земля и деньги, гро​зит обществу разрушительными последствиями, отмечал К.Поланьи. Труд, земля и деньги не просто элементы производства, — «это не что иное, как сами человеческие существа ("фиктивные товары"), из кото​рых состоит любое общество, и естественное окружение, в котором оно существует».   Рыночное  использование  этих  факторов  грозит унич​тожением и разрушением самих культурных и природных основ обще​ства. «Ни одно общество, даже в течение самых коротких отрезков вре​мени, не сможет выдержать последствия функционирования такой сис​темы чисто фиктивных ценностей без соответствующей защиты своей человеческой и природной сущности и системы организации своего бизнеса от разрушительной силы этих сатанинских жерновов». Благода​ря демократическим и представительным институтам ограничивается деятельность рынка «применительно к труду, земле и деньгам... Обще​ство Само защитило себя от тех опасностей, которые присущи саморе​гулирующейся рыночной системе, в этом состояла основная отличи​тельная черта исторического развития» (Поланьи, 1993, 13),
Параллельно рынку необходимо развитие демократической и пред​ставительной системы в политике. Недостатки государства порождают допрос о его совершенствовании. При этом общей основой улучшения является демократизация.
Однако здесь возникает дискурс о голосовании. Он относится к представительным органам. Исполнительные органы рассматриваются в духе бюрократии, хотя и они используют процедуры голосования. По​литический механизм принадлежит к средствам распределения ресур​сов. Голосование — естественный способ выбора предпочтений опреде​ленного уровня общественных благ. При рассмотрении многих проблем общественного выбора возникают примеры, несовместимые с единст​венным максимумом, и равновесия при голосовании простым большин​ством может не быть. Причем равновесие при голосовании простым
большинством будет отсутствовать при большинстве вопросов, касаю​щихся распределения (Стиглщ, 1997,157).
В связи с этим возникает проблема определения правила принятия социальных решений, которые помогли бы избежать лукавой ситуации. Причем политический механизм не должен быть диктаторским. Фор​мально' конечный результат не должен зависеть от не относящихся пря​мо к вопросу альтернатив. Исследования в этой области привели к тео​реме невозможности Эрроу, согласно которой не существует правила, которое удовлетворяло бы всем необходимым характеристикам, и не​возможно найти альтернативный недиктаторский политический меха​низм, который разрешает проблему голосования большинством. Из данной теоремы следует, что нельзя персонифицировать государство, ожидая, что оно действует совершенно аналогично рациональному ин​дивиду, приписывая ему тем самым больше мудрости, чем кому бы то ни было. Таким образом, при голосовании имеет место парадокс № 1, «парадокс голосования», или парадокс циклического голосования, когда решение принимается меньшинством. Этот парадокс возникает не все​гда, есть основания полагать, что пока предпочтения избирателей не станут слишком различными (оставаясь в пределах «золотого сечения»), процедура голосования состоятельна.
Парадокс Эрроу составляет предмет, известный в теории как обще​ственный выбор, смысл которого яснее раскрывается названием «эко​номика политики», основанной на принципе, что равновесие, предпоч​тение и выбор составляют универсализм экономики, хотя этого вряд ли достаточно для объяснения экономической жизни». Общественный вы​бор рассматривает влияние политических процессов на размещение и перераспределение ресурсов с целью определения возможности баланса разных интересов, а также неполноты реализации целей, поставленных государственными программами, обусловленной особенностями выяв​ления и согласования предпочтений с помощью политических механиз​мов, к которым относится демократия и голосование. Интерес к изуче​нию этого вопроса возник как реакция на утопическое представление, что правительство стоит выше низменного своекорыстия рынка и под​чиняется более высоким мотивам и целям, в противоположность кото​рому общественный выбор рассматривает политиков как людей, дейст​вующих на своем собственном рынке, стремящихся получить скорее голоса, чем деньги, на рынке, где есть свои особые типы неудач (Брит-тан, 1998, 51).
Одной из существеннейших проблем, связанных с общественными благами, является выявление предпочтений. Приобретая частные това-
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ры, люди обнаруживают свои предпочтения по отношению к различным частным благам. Для общественных благ не существует подобного ме​ханизма. Наиболее очевидные политические механизмы связывают от​ношение индивидов к общественным благам с тем, что они должны платить. Полагается, что мало кто из избирателей чувствует столь зна​чительную заинтересованность в определенном решении какого-либо вопроса о предстоящих выборах, чтобы тратить время, деньги или их сочетание за определенную информацию и определять круг насущных проблем, по которым требуется решение. Предлагаются альтернативные механизмы, которые стимулируют людей к проявлению истинных предпочтений (Стиглиц, 1997, 167), но у них есть серьезные недостатки. Так, известно, что избиратели имеют только ограниченную информа​цию, на основе которой могут оценивать компетенцию своих предста​вителей, которые, кроме того, ограждаются риторикой об их сменяемо​сти голосованием.
Парадокс голосования № 2 — почему люди голосуют, когда имеет​ся неизмеримо малый шанс, что их действия повлияют на результаты (Бриттан, 1998, 55)? Объяснение весьма тавтологично при логически спорном обосновании, проистекающем из смешения двух противопо​ложностей— контрарной и контрадикторной: дескать, они голосуют потому, что получают удовлетворение от участия в политическом про​цессе, обусловленное воспитанием добродетельности, выходящей за границы представления, что один для другого является только средст​вом. Кроме того, люди могут голосовать и потому, что стремятся за​крыть некоторые лазейки в системе государственной деятельности, да​же если их персональные обязательства при этом увеличиваются.
Более детализированный анализ подводит к выводу, что, во-первых, недостаток плюрализма (например, двухпартийность) приводит избирателей к центризму и отсутствию выбора, что снижает их полити​ческую и экономическую мотивацию (Стиглиц, 1997, 161). Однако здесь имеются ограничения: а) при голосовании простым большинством равновесие может не существовать, так как индивидуальные предпоч​тения не имеют одного максимума, медианный избиратель четко не оп​ределен (в одних вопросах люди являются либералами, в других вопро​сах — консерваторами); б) центростремительность .предпочтений не дает подобным избирателям стимулов быть политически активными, поскольку политический процесс и так отразит их предпочтения, но тогда возрастает заинтересованность тех, чья позиция дальше от центра и ближе к противоположным полюсам политического спектра. Во-вторых, низкая рациональность избирателей, которая недифференциро-
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вана от бессознательного, проистекает из того, что в рамках экономики, продвигающейся «малыми приращениями», люди действуют, как пра​вило, автоматически, исходя из опыта, накопленного ими, а также дру​гими хозяйственными субъектами, так что их поведение основано на привычных способах реакции на стимулы.
Теория общественного выбора выделяет кроме голосования и такие каналы, как лоббизм и поиск ренты. Соперничество между различными группами, плюралистичность влечет бездействующее правительство в тупик, что как раз и повышает роль государства в свете соединения нео-веберианских (неоинституциональных) позиций с концепцией рацио​нального выбора («кроуникапитализм»).
Как же совместить специальные интересы с равноправием? Возни​кает ряд общественных благ— общественный интерес, эффективное управление государственным сектором, выборы из тех, кто компетен​тен, или тех, кто стоит на точке зрения, близкой к вашей собственной... Таким образом, создание групп по интересам — это институциональ​ный ответ на «проблему зайцев» (Стиглщ, 1997, 162).
Альтернативная точка зрения предполагает, что многие политики не преследуют своих эгоистических интересов, проявляют альтруизм и милосердие. Почему бы и нет! Вместе с тем следует сделать некоторые уточнения. Во-первых, очевидная непредсказуемость действий полити​ческих лидеров позволяет иногда признать в качестве лучшего способа служения общественным интересам следование личным интересам. Во-вторых, существует проблема выбора, обусловленная ограниченностью информации о мнимых и действительных качествах лидера. В-третьих, даже если лидер не действует в своих собственных интересах, то он подчиняется интересам окружения, специализации и позиционирования, причем, как правило, не осознавая подобного характера своих действий. Таким образом, остается до конца не ясным, как интерпретировать «действия ради общего блага», тем более когда нет единства в понима​нии общественных интересов и есть условия для проявления теоремы о невозможности Эрроу, т.е. не существует простого способа (на основе простого большинства) сознательного согласования различных пред​почтений. Ясно только то, что функционеры подсознательно способст​вовали проведению политики, которая, по общему признанию, не соот​ветствовала их декларированным намерениям и отличалась нарушением общепринятых стандартов справедливости и даже неэффективностью. Это, впрочем, обосновывается законом непредвиденных последствий, согласно которому политические действия обладают свойством иметь

ненамеренные эффекты в дополнение к тем, которые были целью этих действий (Долан, Линдсей, 1992, 100).
Тогда возникает вопрос — почему же не принимаются альтерна​тивные решения, оптимальные по Парето? Во-первых, поскольку обще​ственный интерес является общественным благом, то, как это ни похо​же на софизм, должно существовать недопредложение этого, как и лю​бого другого, частным образом обеспечиваемого общественного блага: по оценке Бьюкенена, спрос на бесплатные услуги в области здраво​охранения, как и в области образования, всегда будет превышать пред​ложение. Во-вторых, многие из распределительных эффектов, предпри​нимаемых в интересах групп со специальными интересами, далеко не очевидны, причем это так и задумывается (Стиглщ, 1997,165).
Теория общественного выбора дает основания для вывода, что представительная демократия не имеет механизмов, обеспечивающих разрешение противоречия между эффективностью и справедливостью в случае государственной деятельности. Вывод, который следует из кри​тики представительной демократии и голосования, сводится к тому, что государственный интервенционизм должен быть ограничен, государст​во должно стать минимальным. Собственной функцией государства является ограничение деятельности, порождающей внешние эффекты, и правительство, согласно ей, должно быть учреждением, ослабляющим внешние эффекты. Делом государства является нести, определять и рас​пределять ответственность за побочные последствия индивидуальных действий. Между тем законодатели могут расписать, кому — продавцу или покупателю — следует уплачивать налог, но справедливое распре​деление налогового бремени зависит, скорее, от соотношения спроса и предложения (Мэнкъю, 1999, 148). Но не означает ли это, что вообще следует устранить государство, если уж выясняется, что его дальнейшая демократизация бесперспективна в смысле повышения эффективности? Для ответа на этот вопрос следует рассмотреть рыночную демократию.
Рыночная демократия. Рыночно-демократический общественный 11 рой основан на представлении, что демократия и рынок делают выбор н пользу мнения большинства или в пользу массового спроса, эффек​тивно действующего на рынке. И демократия, и рынок склонны к опас​ному пренебрежению соображениями относительно побочных воздей​ствий на неспособные на конфликт меньшинства или группы, обладаю​щие низкой покупательной способностью на рынке (прямые воздейст​вия договора на третьих лиц).
Вследствие экономичности крупносерийного производства и свя-liii того с этим удешевления товаров массового спроса (несмотря на
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период постфордизма) в центре оказывается платежеспособный спрос массовых, или обычных повседневных, благ. Такое же предпочтение «середняка» и массового спроса имеет место в режимах демократии массовых и народных партий. Тип массовой партии благоприятствует среднему избирателю с усредненным политическим профилем. Следст​вие этого -•- гомогенизация и объективация избирателей и потребителей в части их образа жизни, политических и мировоззренческих установок. Нестандартным же предпочтениям, склонностям и убеждениям в реаль​ных дискурсах приходится нелегко, поскольку они противостоят тен​денции к усреднению.
В сфере экономической и политической конкуренции ослабляется властеразделительная функция различения рынка и демократии. В ре​зультате возникает доминирование принципа гедонизма, удовольствия, необходимости нравиться, порождающая напряжения: 1) между культу​рой производства и культурой потребления; 2) при обосновании мета-принципов дискурса; 3) при обосновании становления индивидуальной и коллективной идентичности в индивидуалистических обществах (Коз-ловст, 1997, 797).
Общественная система принятия решений должна обеспечивать двоякий результат: 1) выработку надлежащих решений (интериоризация всех релевантных аспектов и последствий и способность выносить обя​зательные решения в соответствующее время); 2) возможно широкий учет интересов и предпочтений всех заинтересованных лиц, отсутствие дискриминации, или максимально возможную способность к обучению, измеряемую по восприимчивости к возможным последствиям принятых решений, а также самое широкое включение заинтересованных лиц при приемлемых издержках принятия решений. Возникает опасность того, что 1) суммирование индивидуальных решений упраздняет ответствен​ное взвешивание возможных выгод и потерь, так как отдельное лицо не может ни получить выгоды, ни разделить убытки или свалить их на других лиц. Принятие решения избирателем есть производство опреде​ленного общественного блага. Однако частное извлечение пользы из него для отдельного избирателя неопределенно, поэтому его стимулы для принятия правильного решения весьма невысоки, тем более что не известно, будет оно поддержано или провалено большинством голосов других избирателей; 2) индивид в процессе голосования вовсе не обязан выказывать свои предпочтения — их можно скрыть, завуалировать, вы​бирать на основе определенной стратегии, не неся при этом никаких потерь; 3) вероятно, что индивид не будет утруждать себя поисками надлежащей информации ради «правильности» политического решения.
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Поэтому теория исходит из того, что экономически рационально мыс​лящий индивид совсем не идет на выборы, поскольку издержки, связан​ные с нахождением решения, являются большими, чем возможное влияние на результаты выбора.
Рынок и голосование одинаково отличаются узким временным го​ризонтом, характеризуясь заинтересованностью в краткосрочной рента​бельности. Будущие блага и интересы будущих поколений при этом страдают: вопрос о соотношении потребления и инвестиций большин​ство решает не в пользу последних, а отсюда вытекает тенденция демо​кратических режимов к завышенному потреблению и к относительно малым инвестициям (Бъюкенен, 1998, 37).
Рынок имеет преимущества перед голосованием— возможность маневрировать наличными средствами, восприятие интенсивности предпочтений, систему пропорционального представительства по ин​тенсивности предпочтений, которая выражается в платежеспособном спросе. Напротив, голосование при равном избирательном праве не дифференцирует по интенсивности предпочтений и поэтому является дискриминирующим в отношении тех, кто по каким-то актуальным во​просам хочет выразить свою особую заинтересованность.
Таким образом, рынки суть процессы голосования для принятия решений на неконституционном уровне, когда определены рамочные правовые условия и нет слишком большого экономического неравенст​ва. Когда это конституционное условие и внеэкономические предпо​сылки рынка выполнены, тогда в отношении способности обработки информациии, интериоризации аспектов решений и включения заинте​ресованных лиц рынок превосходит голосование (Козловски, 1997,179). Перспективы альтернатив. Рынок и государство, таким образом, являются несовершенными институтами. Поэтому в рыночном общест​ве осуществляется двойной контроль: правовой (государство) и эконо​мический (рынок), что, кстати, питает настроения сэкономить, упразд​нив одну из двух статей трансакционных издержек. Вместе с тем поиски лучшего механизма выявления предпочтений не прекращаются... На самом деле, простое суммирование индивидуальных предпочтений и г (ростов сложение отдельных воль в единое политическое или социаль​но-экономическое решение не обеспечивают разумную всеобщность (Козловски, 1997, 205). Поэтому рассматриваются варианты приближе​ния к всеобщему, что, однако, не означает, что следует отказываться от объединения индивидуальных предпочтений посредством рынка или голосования. В тех случаях, когда всеобщее не возникает из дискурса решений, который лишь суммирует фактические индивидуальные пред-
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почтения и при котором имеются побочные эффекты индивидуальных действий, не поддающиеся предвидению или же явно оставляемые без внимания на индивидуальном уровне, политическое руководство и пар​ламент как полномочные органы общества должны предвосхитить все​общий интерес, консенсус.
Ошибки рынка и голосования делают нужным политическое руко​водство, означая, что политика есть нечто большее, чем власть и госу​дарство, сводимые к конфликту интересов. Приближение ко всеобщей воле как предвосхищение в дискурсах более высокого порядка происхо​дит благодаря политикам. Этот предвосхищаемый консенсус должен мыслиться как результат идеального дискурса и быть чем-то большим, чем суммирование наличных индивидуальных предпочтений, которые возникают в ситуации неопределенности в отношении будущего сово​купного спроса на рынке и в отношении результата решения большин​ства при голосовании. Тогда интенция на субстанциональное начало общественного единства и переход между многими индивидами должна присутствовать в фактических дискурсах как воля к всеобщему благу или добру, что доказывает необходимо моральный характер политиче​ской власти и политического представительства, поскольку моральное состоит в предвосхищении всеобщего в отдельных поступках. Поэтому демократический дискурс нежизнеспособен без метадискурса этики и самоограничения (Козловски, 1997,193).
^Обсуждаемое предвосхищение консенсуса имеет институциональ​ный аспект. Во-первых, поскольку власть присутствует и в дискурсив​ных процедурах принятия решений, то в них имеются как шансы удач​ной нацеленности на всеобщее, так и опасность упущения всеобщего блага. Следовательно, власть должна быть ограничена, насколько воз​можно, как с помощью дискурсивных систем принятия решений, так и в них самих. Во-вторых, субстанционализация подобного дискурса осно​вывается на представлении, что суть демократии (не монархии!) — не выборы, а метод управления путем совместного размышления и деба​тов— «совещательная демократия», в которой совещание и общее бла​го противоположны власти и конфликту.
Однако распространены пессимистические настроения относитель​но перспективности альтернатив сегодняшним политическим механиз​мам. Эти альтернативы требуют, например, переписать американскую конституцию, которая ориентирована в основном на предотвращение авторитаризма, а не на консультации, сотрудничество, консенсус; на процесс, а не на результат, который мог бы обеспечить единство инте​ресов общественного и частного секторов (Грейсон, О'Делл, 1991, 98).

Кроме того, практика показывает, что обсуждение некоторых вопросов редко находится в центре политических дискуссий, хотя можно привес​ти и важные исключения из этого правила (Стиглщ, 1997, 20). Напро​тив, «классическим примером остаются бурные дебаты во всех слоях общества... а затем общественные силы уходят со сцены и остаются лишь особые интересы, просеивающие общественную программу сквозь сито собственной выгоды, пока цель программы не извратится полностью» (Цолан, Линдсей, 1992, 368).
Наконец, инструментом ограничения власти является конкуренция, обусловленная основными антропологическими константами рода homo: 1) если человек есть общественное существо, то групповой эго​изм представляется не грехом, а правом (в случае, когда речь идет о выживании группы — высшей моралью); 2) если жизнь протекает в ми​ре ограниченных ресурсов, то в кооперации осуществляется поиск соб​ственных преимуществ; за абсолютно редкие ресурсы обоснованно ве​дется борьба. "
3.6. Дилемма «государство — рынок»
Идеальные типы общественных систем включают в себя два основ​ных типа экономических структур— неменовую, централизованно-управляемую экономику, в которой вся хозяйственная жизнь регулиру​ется планами, исходящими из центра (три варианта), и меновую эконо​мику, где каждое отдельное хозяйство осуществляет свои собственные планы (25 форм рынка, различающихся степенью совершенства конку​ренции) (Ойкен, 1993, 57). Из-за заблуждения, что достаточно ликвиди​ровать государственную монополию, привилегии, права принуждения и шпрета, чтобы восстановилась совершенная конкуренция, возникают трудности при работе по созданию хозяйственного законодательства. 11редставляется возможным уточнить место и роль государства как уча​стника общерыночного обмена— определение прав собственности и контроль над соблюдением всего разнообразия заключенных договоров.
В таком случае государство обеспечивает соблюдение законности и гарантирует права личности в обмен на уплату налогов (что для инди-иидов выгоднее, нежели поддержание порядка собственными силами), а его властные притязания ограничены альтернативными издержками, снязанными с его сменой или с выездом из страны. Важно подчеркнуть, что государство в таком контексте с точки зрения его рыночной функ​ции рассматривается прежде всего как институт правопорядка, с учетом спецификации — институт «хозяйственного порядка», в соответствии с
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концепцией В.Ойкена. Дело в том, что существуют, как известно, иные представления — государство-администратор («гигантская форма орга​низации грабежа») и государство-перераспределитель дохода, но глав​ное состоит в эволюции прав собственности, основанной на завоевании и закреплении экономических и политических свобод в нормах права, приведших к образованию совершенно разных институциональных структур.
Проявляется настороженное отношение к власти вообще и ее не​достаткам. Это может быть хорошо в стабильных условиях или даже в условиях молодежных бунтов, но отрицательно сказывается при слабой власти. Между тем недостатки власти обусловлены не государством как таковым, а органически присущей власти тенденцией производить не​эффективные права собственности. Открытый общественный дискурс о власти является одним из средств ее ограничения. Для власти характер​но: 1) предпочтительность той структуры собственности, которая вне связи с эффективностью поддается контролю и создает больше возмож​ностей для взимания налогов, не требуя высоких издержек; 2) столкно​вение требований эффективности с интересами самосохранения, зави​сящими от общественного мнения, предпочтений сильных политиче​ских групп; 3) обеспечение стабильности, создающее видимость сниже​ния трансакционных издержек по сравнению с условиями неопределен​ности, фактически ведущее к падению эффективности.
Сильная государственная власть обеспечивается, таким образом, не регулированием хозяйственных процессов (в широком смысле слова), а политикой хозяйственного порядка, создающей, поддерживающей, ре​гулирующей институциональную рыночную структуру. Причем отли​чительным параметром является вид, качество государственной дея​тельности, а не ее объем, количество. Итак, законодательная деятель​ность и гарантии законности, эффективная судебная власть, оказывают более эффективное воздействие на развитие рыночной экономики, чем любые меры прямого государственного вмешательства в хозяйственные процессы.
Можно отметить парадоксальность выступлений за создание госу​дарством регулирующих органов, следящих за соблюдением правил игры, и одновременно призыва к устранению многих существующих регулирующих норм. Дело в том, что экономика многих стран перегру​жена бесполезными и даже вредными видами регулирования, но в то же время страдает от недостаточности регулирующих норм в некоторых, прежде всего в новых, сферах экономической деятельности. Правитель​ства должны играть важную роль в регулировании отдельных секторов

экономики, таких, как связь, транспорт, здравоохранение, энергетика, рынки кредита и капитала. Рыночная экономика нуждается в установ​лении правил игры и обеспечении потребителей необходимой инфор​мацией, но, за некоторыми исключениями, нельзя подменять рынок в вопросах распределения (аллокации) ресурсов.
Механизмы правового государства дополняются институтами «го​сударства, предоставляющего услуги» (Бьюкенен), которые реализуют​ся через предоставление общественных благ (от эстетического облаго​раживания ландшафтов до охраны окружающей среды), отличающихся, по определению, высокими трансакционными издержками. Следует отметить, что категория «общественность» благ динамична, поскольку такие блага могут переходить в разряд рыночных и обратно; возникают «смешанные» блага. Проблема определения, какие блага следует отно​сить к общественным или общественно значимым, имеет самостоятель​ное значение, балансируя между ухудшением условий хозяйствования, ограничением сфер действия свободы договоров и разрастанием инсти​тутов, имеющих авторитарно-бюрократический характер.
При современном миропорядке необходимы строгий, но рацио​нальный контроль государства над хозяйственной деятельностью, а также четкие правила игры, что обусловливает новые вызовы прави​тельствам. Особенно в ситуации, когда многие важнейшие экономиче​ские решения должны будут приниматься и на национальном уровне, и на уровне международных организаций. Глобализация и конкуренция между странами уменьшают возможности использования государства​ми перераспределительной политики, особенно с помощью прогрессив​ной шкалы налогов. Происходит снижение доходов центральных прави​тельств по сравнению с местными властями в отношении налогов на собственность и предпринимательскую деятельность.
В то же время роль национальных правительств в регулировании общественной жизни увеличивается. Рынок, эффективно распределяя ресурсы, не способен перераспределять их — распределять справедливо или согласно взглядам, доминирующим в обществе. Деятельность госу​дарства в этой сфере, как бы это не было трудно, сохраняется и совер​шенствуется в направлении обеспечения адресности политики перерас​пределения и ориентации на экономический рост.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Общественные блага, дилемма заключенных, внешние эффекты (экстерналии), трансакционные издержки, оппортунизм, «недостатки рынка», эффективное распределе​ние по Парето, улучшение по Парето, принцип Парето, государство благосостояния, тео​рия общественного выбора, парадокс голосования, теорема невозможности Эрроу, сове​щательная демократия, «хозяйственный порядок».
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Что значит рациональность?
2. Чем общественные блага отличаются от частных?
3. Каково значение понятия «недостатки рынка»?
4. Каковы некоторые альтернативные теории экономической роли правительства?
5. Каковы перспективы исправления недостатков и совершенствования рыночных и государственных институтов?

Глава4 ГОСУДАРСТВЕННЫЙ МАРКЕТИНГ
4.1. Понятие и структура государственного маркетинга
Под маркетингом в общем смысле понимают предприниматель​скую деятельность с целью продвижения товаров и услуг от произво​дителя к покупателю или потребителю. Что же может предложить го​сударство своим гражданам в виде подобных «товаров и услуг»? Ос​новная особенность маркетинга в государственном секторе — убежде​ние граждан в том, что государственные проекты (например, социаль​ная и ценовая политика, выпуск ГКО или военные операции) соответст​вуют коренным потребностям населения, поддержка «реноме» государ​ственных структур, обеспечение «надлежащего» общественного мне​ния.
Специфика государственного маркетинга наиболее четко просмат​ривается при сравнении его с политическим и экономическим марке​тингом. В условиях рыночных конкурентных отношений основные ха​рактеристики (субъект, объект, цель, товар/услуги, особенности реали-1вции) государственного, экономического и политического маркетинга существенно различаются,
В политическом маркетинге субъектами выступают политические пвртии и движения, объектами являются избиратели, активные соци​альные слои и общественные организации. Целью политического мар​кетинга является получение поддержки общества для достижения и удержания власти. Предлагаемые продукты— политические програм​мы, политические лидеры и организации, идеология. Особенностями рынка являются сильная конкуренция, множество соперников и значи​тельное влияние внешних факторов (например, состояние экономики, eteriem» вмешательства государства в избирательные процедуры и т.д.).
В экономическом маркетинге субъектами выступают фирмы, пред​приятия, промышленные и финансовые группы, объектами являются попадающее покупательной способностью население, смежные в произ-шшственной цепочке предприятия, конкуренты, выпускающие продук-
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цию с аналогичными потребительскими характеристиками. Целью эко​номического маркетинга является получение максимальной прибыли, получение рынка дешевой и квалифицированной рабочей силы, а также завоевание новых рынков сбыта товаров и услуг. Особенности рынка совпадают с особенностями политического рынка.
В государственном маркетинге субъектами выступают государст​венные органы и учреждения управления всех уровней от федерального до местного, объектами являются граждане, социальные группы, общи​ны, государственные и частные организации (как производственные, коммерческие и некоммерческие, так и непроизводственные). Товаром выступают государственные услуги, товары и социальные программы. Целью маркетинговой деятельности является их реализация и распреде​ление. Особенности рынка определяются высокой степенью монополи​зации всех процессов, а также безусловным доминирующим влиянием бюрократии и правовых норм, устанавливаемых самим же государст​вом.
Деятельность государства «перекрывает» почти все известные ви​ды маркетинга:
• макромаркетинг (маркетинг в сфере рынка);
• социальный маркетинг (реализация социальных программ);
• некоммерческий маркетинг, или метамаркетинг (влияние на по​литические партии, общественные объединения);
• маркетинг услуг;
• промышленный маркетинг (маркетинг товаров производственно​го назначения);
• потребительский маркетинг (маркетинг товаров массового спро​са).
Сфера государственного обслуживания даже в условиях развития частной собственности очень широка. К государственному сектору в любом случае будут относиться судебная система и армия, силовые ми​нистерства, система образования, институты социального обеспечения, биржи занятости, пожарная охрана и т.д. и т.п. Государство обширно представлено в сферах производства (например, оборонного) и соци​альных услуг.
Государственные услуги можно классифицировать в зависимости от следующих критериев: сфера услуг (социальные, экономические, финансовые, политические и т.д.), источник услуги (отдельный человек, организация, структура и т.д.), присутствие гражданина в момент оказа​ния ему услуги, мотивы приобретения клиентом услуг (личные, деловые
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I   и т.д.), форма услуги (инвестиции, концепции развития региона, под-|   держка политических партий и т.д.).
I
Предлагаемые государством услуги (например, обязательные от-
!   числения в пенсионный фонд, создание системы пенсионных свиде-
?   тельств или система регистрации по месту жительства, в том числе и
оплата штрафа за отсутствие временной регистрации для пополнения
местного бюджета) могут быть охарактеризованы с помощью следую​
щих пяти признаков:
• «неосязаемость» (услуги невозможно получить до момента при​обретения),
• обязательность (очень немногие люди могут уклониться или по​зволить себе уклониться от действия государственных программ),
» неотделимость от источника (отделения милиции (ОМ) не будут заниматься выдачей российского паспорта, если, например, вынужден​ный переселенец из других государств СНГ предварительно не получил российское гражданство в ОВИРе; оба подразделения (ОМ и ОВИР) при этом относятся к одному министерству),
• неспособность гарантировать постоянство качества (производи​мые сейчас отчисления работающих на государственных предприятиях в пенсионный фонд не гарантируют им в будущем пенсионного содер​жания на определенном уровне от средней по стране заработной штаты или обеспечения в соответствии со стоимостью пенсионной корзины),
• несохраняемость в зависимости от колебаний спроса (например, городской общественный транспорт работает в соответствии с графи​ком, построенным из расчета пассажиропотока, но при этом никто из пенсионеров, имеющих дарованное государством право на бесплатный проезд в общественном транспорте, не имеет гарантий от томительного ожидания на остановке и тоскливого провожания взглядом очередной «тэшки»).
Традиционно выделяют пять моделей маркетинга (Ф. Котлер): сбы-говую; производственную; товарную; традиционную; социально-л-ическую. В литературе встречается и другая классификация концеп​ций маркетинга.
Под сбытовой концепцией маркетинга понимают навязывание гра​жданам безальтернативных услуг без учета их качества, например услу-t и Аэрофлота и Сбербанка в 1970-е годы.
Распределительная концепция маркетинга предполагает повыше​ние эффективности механизма товародвижения.
Институциональная концепция маркетинга предполагает анализ жшедения различных социальных групп, организаций, государства.
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В рамках функциональной модели маркетинг понимается как функ​ции организации (института, предприятия) по реализации товаров (услуг, социальных программ) и предполагает изучение рынка, социальную рек​ламу, стимулирование сбыта, создание благоприятного общественного мнения по отношению к государственным программам, планирование мероприятий и т.д.
Трактовка маркетинга как рыночной концепции управления подра​зумевает конкурентное предложение гражданам одновременно несколь​ко вариантов социальных программ, на основании предпочтений одной из них большинством граждан победившему проекту обеспечивается государственная поддержка.
В рамках управленческой концепции маркетинг рассматривается как элемент общекорпоративной системы управления, обеспечивающий взаимосвязь институтов государственной власти с социальной средой.
В современной науке под маркетингом понимается ориентирован​ный на рынок управленческий стиль мышления (творческий, система​тический, агрессивный), предполагающий не только регистрацию реак​ции граждан на государственные программы, но и сознательное стрем​ление к модернизации программ в соответствии с этой реакцией и по​требностями населения.
В конце 80-х годов в связи с процессом становления конкурентных рыночных отношений в российской экономике возникла иллюзия «из​быточного предложения» не только типов товаров, но и их качества. На область государственного маркетинга этот процесс распространился лишь в одном отношении: принятие государственных решений более не освящалось лозунгом «чистоты идеологии». Но при этом во многом не были реализованы принципы целесообразности и эффективности.
Обязательным элементом реализации стратегии маркетинга являет​ся продвижение продукта/услуги потребителям. Государство по этой позиции обладает практически неограниченными возможностями. Ин​формационное обеспечение государственных программ (видеофильмы, интервью с положительно настроенными экспертами, интерактивная информация, печать, обращения напрямую к потенциальным потреби​телям, возможности СМК в целом) из-за практически неограниченных ресурсов не имеет себе в обществе равных. Одним из способов продви​жения товара/услуги гражданам является лоббирование.
Эффективность маркетинговой деятельности государства опреде​ляется степенью включенности в социальные программы или государ​ственные проекты самих объектов маркетингового воздействия. Инди​каторами служат также приток финансовых поступлений в государст-

венную казну и готовность участвовать в экономических проектах ино​странных инвесторов, репутация государства на международной арене, уровень социальной напряженности в обществе.
Выделяют два типа маркетинговых стратегий: маркетинг сделок и маркетинг взаимоотношений. В первом случае программы или услуги со стороны государства носят краткосрочный характер, каждая программа рассматривается изолированно от других (например, программа государ​ственного кредитования при приобретении жилья военнослужащим). Во втором случае акцент делается на продолжительных проектах.
Вопрос о возможности аморальности или безнравственности госу​дарственного маркетинга неуместен, поскольку вопрос о выгодах, инте​ресах и потребностях потребителей (т.е. граждан) в рамках этого вида деятельности менее значим, чем принцип необходимости соблюдения интересов государства как единого целостного территориального обра​зования и как управленческой структуры (следовательно, реализуются прежде всего интересы политики и политиков, бюрократических слоев). Как следствие, критерий нравственности заменяется в государственном маркетинге критерием целесообразности.
Предполагается, что государственный маркетинг опирается на принципы рационального выбора с учетом максимально возможного извлечения выгоды как для управленческих структур, так и для рядовых граждан общества. При этом специалисты особо оговаривают необхо​димость целенаправленной деятельности со стороны государства по совершенствованию (трансформации) структуры потребностей населе​ния для совпадения «фактического и рационального вектора». Анализ реальных политических и экономических процессов в нашей стране не позволяет подтвердить это положение.
В современной России можно видеть при принятии государствен​ных решений целый спектр плохо согласованных групповых стратегий, ориентированных на извлечение личной и сиюминутной политической выгоды для «государственных людей». Четко прослеживается несоот​ветствие стратегических и тактических решений. Но при этом техноло​гии «продвижения товара» основываются на знании нужд, желаний, психологии граждан, используются знание принципов коммуникации и манипулирование общественным сознанием с помощью как «высоких идеалов», так и прагматических интересов людей.
Адаптация государственных программ к рыночным условиям пред​ставляет собой сложную проблему. Использование маркетинговых тех​нологий в деятельности государства в совокупности с традиционными подходами к управлению позволяет снизить остроту многих социаль-
ных проблем. Государственные структуры занимаются маркетингом мест (регионов, городских зон, зон отдыха, зон хозяйственной застрой​ки, жилья и т.д.)- Деятельность с целью создания, поддержания или из​менения отношения к определенным территориям (например, поддер​жание представления о Новосибирске как городе фундаментальной нау​ки, о Сочи как наилучшем месте отдыха, о Санкт-Петербурге как куль​турной столице России, о Москве как о «третьем Риме») напрямую свя​зана с программами развития регионов. Маркетинг жилья предполагает политику застройки городской территории в соответствии с ориентаци​ей на определенный тип жильцов (создание микрорайонов с элитной точечной застройкой, малогабаритных квартир для малосемейных и т.д.). Маркетинг зон хозяйственной застройки предполагает учет эконо​мической целесообразности строительства тех или иных предприятий, складов и т.д. на определенных территориях в зависимости от источни​ков сырья, инфраструктуры и квалификации рабочей силы. Поскольку государство остается монополистом в распоряжении природными ре​сурсами, прерогатива в маркетинге зон хозяйственной застройки также остается за ним.
Особым направлением в деятельности государства выступает мар​кетинг идей (общественный или социальный маркетинг), который наи​более явно проявляется в создании социальной рекламы. Этот вид мар​кетинга может преследовать самые различные цели: достижение пони​мания (необходимость для большинства населения в очередной раз «за​тянуть пояса» в связи с невозможностью повысить пенсии или заработ​ную плату «госбюджетникам»), побуждение к единовременному дейст​вию (например, участие в митингах поддержки государственной внеш​ней политики), изменение стандартов поведения (снижение опасности на дорогах как следствие выполнения правил дорожного движения), изменение основополагающих представлений (убеждение общества в праве и способности женщин руководить не только образовательными организациями, но и крупными предприятиями и фирмами). Защита окружающей среды, планирование семьи, рациональное использование энергоресурсов и эффективная работа общественного транспорта и т.д. как виды общественного маркетинга остаются по преимуществу в веде​нии государства.
За государством остаются также решения в области законодатель​ного регулирования экономического маркетинга. Под контролем госу​дарства находятся следующие сферы экономических маркетинговых решений: а) охрана патентных прав, гарантии качества и безопасности товаров; б) ценовая политика, повышение, поддержание цен, стимули-
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рование демпинговых цен на товары, установление дотаций производи​телям социально значимых товаров; в) маркировка и упаковка продук​ции с точки зрения сохранения потребительских свойств товара, ис​пользование для упаковки дефицитных природных ресурсов и т.д.; г) решения в области конкурентных отношений, возможности создания новых фирм, выпуска новых видов товаров; д) информирование потре​бителей об их правах, поддержка обществ потребителей через судебную систему; е) запреты на лживую, вводящую в заблуждение недобросове​стную рекламу; ж) соглашения о принудительном ассортименте товаров на определенной территории, права дилеров на каналы распределения товаров по регионам.
К латентным функциям государственного маркетинга можно отне​сти маркетинг организаций (деятельность по созданию, поддержанию и изменению отношения к конкретным структурам или организациям це​левых аудиторий; например, формирование позитивного отношения к институту частных приставов или налоговой полиции), организацию общественного мнения (соотнесение принципов и приемов деятельно​сти официального лица или управленческой структуры с интересами общества, планирование и реализация программ, рассчитанных на пози​тивное восприятие граждан), маркетинг отдельных лиц (деятельность, направленная на создание или поддержание определенной позиции или поведения к представителям государства; например, отношение к пре​зиденту, руководителям фракций в парламенте или отдельных персон в большой политике). В условиях, когда государство все более настойчи​во стремится получить контроль не только над процедурой выборов, но и над всем избирательным процессом, последнее направление становит​ся все более актуальным.
Комплекс маркетинга включает в себя следующие элементы:
• товар (программа, услуги и т.д.),
• цена (стоимость реализации программы за счет средств, получае​мых из государственного бюджета, т.е. за счет налогов с граждан; таким образом, государство предлагает гражданам услуги, предварительно уже оплаченные гражданами),
• товародвижение и распределение (структуры реализации соци​альных программ или услуг),
• продвижение (процесс реализации программы),
• персонал (государственные служащие, обеспечивающие реализа​цию программы),
• способ действия (комплекс мероприятий).
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Выделяют пять элементов (блоков исследования) для обеспечения эффективного маркетинга (при этом маркетинг понимается как непре​кращающийся циклический процесс):
• ситуационный анализ (оценивается состояние общества, его от​дельного сегмента или определенной социальной сферы; делается про​гноз относительно возможного развития событий при существующем положении дел; определяется совокупность сопутствующих факторов, влияющих на состояние ситуации),
• маркетинговый синтез (выдвижение целей для исправления си​туации, оценка целей, формирование иерархии задач для решения ос​новной проблемы (принятие решений для стратегического планирова​ния)),
• стратегическое планирование (выдвижение стратегий относи​тельно программы действий, выбор наиболее эффективной, разработки тактики (что и как необходимо делать)),
• тактическое планирование (разработка и реализация оперативно​го плана, формулирование возможных вариантов реализации плана в различных условиях),
• маркетинговый контроль (сбор данных относительно результатов деятельности, оценка данных и в случае необходимости решение о про​ведении ситуационного анализа).
Для осуществления маркетингового анализа привлекают компе​тентных исследователей, с которыми чаще всего работают методом Дельфи. Эта методика заочного анализа включает в себя подбор экспер​тов из числа опытных управленцев, постановку перед ними задачи, вы​явление мнений каждого эксперта, определение преобладающей пози​ции, обозначение крайних позиций, формулировку принципиальных расхождений в позициях экспертов и определение причин этих расхож​дений, согласование позиций по наиболее важным аспектам.
Для изучения отношения граждан к введению предполагаемых го​сударственных услуг или товаров используют фокус-группы. Для про​ведения групповой дискуссии (обычно необходимы так называемые «сессии» для различных социальных слоев, Фокус-группы проводятся специально подготовленными модераторами, которые в ходе 1,5-2-часовой беседы получают «качественную» информацию (отвечают на вопросы «как» и «почему»). Группы (в каждую включают по 7-10 чело​век) формируются по принципу совпадения пола, сходства возраста, образования, доходов и социального статуса.
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Выделяют следующие виды маркетинга в зависимости от интереса к предлагаемым программам, услугам или товарам:
• развивающий (потенциальный интерес общества к предлагаемым программам есть, необходимо сделать его реальным),
• конверсионный (спрос на предлагаемый товар необходимо созда​вать, т.к. отношение к нему негативное),
• стимулирующий (спрос на товар отсутствует, его необходимо стимулировать),
• синхромаркетинг (спрос колеблется, необходимо его стабилизи​ровать),
• ремаркетинг (спрос снижается, его необходимо восстановить),
• поддерживающий (отношение к предлагаемым программам соот​ветствует возможностям государственных структур, спрос необходимо поддерживать),
• демаркетинг (спрос на предлагаемый товар чрезмерный, его не​возможно удовлетворить, необходимо потребность в товаре снизить),
• противодействующий (сформировался иррациональный спрос, его необходимо свести к нулю).
Процесс управления маркетингом включает в себя следующие эле​менты:
• анализ рыночных возможностей (маркетинговые исследования и сбор маркетинговой информации, анализ социальной среды и потенци​альных потребителей продукции);
• отбор целевых рынков реализации государственной программы (замеры и прогнозирование спроса на конкретную идею, определение социальных групп, заинтересованных в реализации государственных проектов);
• разработка государственной программы (просчитывание всего: от общей идеи до деталей и условий реализации проекта);
• разработка способов продвижения товара/услуг, пропаганда проекта.
Необходимость развития общества в рамках любой системы пред​полагает согласование государственной политики с принципом эконо​мической эффективности. Весьма высокопарно звучащий лозунг «необ​ходимости подъема всеобщего благосостояния» в действительности не связан с типом политических отношений в обществе или принципов управления, а выступает лишь инвариантом основной цели экономиче​ского развития общества. Вполне естественно, что государство должно взять на себя ответственность за его реализацию.
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На практике в России в последнее десятилетие наблюдалось явное снижение роли государства в условиях рыночной экономики. На фоне падения объемов внутреннего национального продукта на 50%, сниже​ния уровня жизни большинства граждан страны и инфляции этот про​цесс выглядит весьма тревожно. Но государство остается наиболее ре​альным инициатором экономического возрождения страны, ориентиро​ванным на решение проблем производственного сектора вместо став​ших традиционными финансовых спекуляций.
4.2. Реализация программ государственного маркетинга в условиях рыночной экономики
В условиях становления рыночных отношений принцип целесооб​разности в государственном управлении реализуется с огромными сложностями. Например, одним из наиболее ответственных направле​ний государственного управления выступает инвестиционная политика. В России в результате десятилетних реформ произошел серьезный пла​тежный кризис, кризис государственной финансовой системы. Извест​но, что банковские кризисы порождают серьезные макроэкономические последствия, в том числе и сдерживание экономического роста в тече​ние нескольких лет. Кризисная экономика не имеет автоматических ме​ханизмов концентрации финансовых ресурсов в производственных от​раслях. В обеспечении инвестиционной политики государство должно играть первостепенную роль, доминируя над инвестиционными фонда​ми, банками, корпорациями и т.д. Речь идет, конечно, не о принужде​нии, а о создании наиболее выгодных условий для финансирования структурообразующих отраслей производства. На практике инвесторы предпочитают реализовывать принцип «целесообразности для себя» (т. е. максимальную отдачу за минимальный срок). Основной задачей государственного маркетинга в экономической сфере в условиях ста​новления рыночных отношений являются создание условий для роста частной инвестиционной активности, повышение эффективности рабо​ты государственных предприятий или предприятий с контрольным па​кетом государства, сохранение научно-технического потенциала страны в области высоких технологий, переориентация банков с финансовых спекуляций на решение проблем производственного сектора экономики.
В условиях спада производства огромные проблемы возникают и с реализацией адекватной социальной политики. С одной стороны, резко уменьшаются поступления в социальную сферу из-за низкой эффектив​ности экономики. С другой стороны, дестабилизация экономики требует
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дополнительных усилий и мероприятий для поддержания хотя бы мини​мального уровня жизни населения. Предлагаемые в этих условиях неко​торыми специалистами методы государственного регулирования финан​сирования социальной политики весьма напоминают элементы «шоковой терапии». Например, предлагают отказаться от приоритета социальной политики перед экономической, что должно сократить объем получаемых предприятиями и организациями денежных средств из федерального бюджета и позволить финансировать за счет этих средств другие эконо​мические субъекты. Фактически предлагается ограничение выплат (воз​вращение задолженностей по выплатам) пенсий, стипендий и детских пособий. Вполне очевидно, что к столь непопулярному методу (как и к процедуре «выкачивания» из населения остатков сбережений путем за​прещения «хождения» валюты и т.д.) в период президентских и парла​ментских выборов прибегать нельзя. Как мы видим, социальная политика в нашей стране стала орудием «большой политики».
В ситуации трансформации принципов экономики в особо трудном положении оказываются предприятия, потерявшие военные заказы от государства. Одним из традиционных способов выхода экономики из кризиса считаются государственные дотации неэффективным отраслям, поддержка предприятий-банкротов, протекционистские меры защиты отечественных производителей от внешней конкуренции. Такой подход ведет к возрождению старой структуры экономики с низким качеством продукции и низкой производительностью труда. В России в начале 1990-х годов величина финансовой поддержки предприятий федераль​ным правительством составляла до 30% внутреннего национального продукта. К 1995 г. этот показатель уменьшился до 6-7% и остановился на этом уровне. В других восточноевропейских государствах данный показатель в 1990-е годы колебался на уровне от 1,3% до 3 %. Одновре​менно наблюдался рост ВНП в диапазоне от 2,6% до 9%. В условиях рыночных отношений финансовая поддержка государства тормозит структурную перестройку предприятий, не стимулирует их приспособ​ление к рыночной среде, делает излишним совершенствование произ​водства и обновление продукции. Получаемые от государства (т.е. за счет налогов) средства, субсидии, льготные кредиты, защита от ино​странной конкуренции на практике не только препятствуют развитию производства, но и создают дополнительные условия для коррупции. Например, выделяемые предприятиям или регионам средства могут оседать на счетах организаций, «прокручиваться» в коммерческих бан​ках. Отказ государства от выплат предприятиям субсидий вынуждает последних искать внутренние резервы для выживания в конкурентной
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борьбе за сбыт продукции. В результате повышается качество выпус​каемой продукции или изменяется профиль предприятия. В современ​ном обществе типичным становится лоббирование как способ продви​жения необходимого законодательного акта в парламенте. При этом достаточно часто в качестве лоббистов выступают государственные структуры (например, правительство).
Интерес регионов к государственному маркетингу как к одному из наиболее перспективных направлений связан с появлением в рыночных условиях возможностей для эффективной реализации преимуществ от​дельных территорий и возможностей развития предпринимательства с учетом местных условий, рынка и ресурсов и необходимости учета спе​цифики регионов в осуществлении общегосударственной политики. На территориальное развитие влияют в различном направлении глобальная конкуренция, НТП, региональная политика государства. Для обеспече​ния эффективного развития регионов считается необходимым отказать​ся от практики финансирования дотационных территорий. В качестве важного механизма государственного регулирования в рыночных усло​виях предлагается обеспечить дополнительное вложение финансовых средств в регионы, где обеспечивается максимальная прибыль, совер​шенствовать инфраструктуру, обеспечить дополнительный приток средств в бюджет местных органов власти. Считается, что хотя в этом случае разрыв в экономическом благополучии различных территорий будет увеличиваться, подобная политика государства спровоцирует бо​лее интенсивное развитие экономики.
Одна из серьезных проблем участия государства в реализации мар​кетинга регионов заключается в отказе от сложившейся практики, со​гласно которой планирование развития крупных территорий и промыш​ленных городов находится в ведении федеральных властей без учета «местной специфики» (с этим связано создание городрв с опорой на единственное структурообразующее предприятие, планы поворота рек на север, создание колоссальных водохранилищ на месте густонаселен​ных центров). В стратегическом планировании развития региона наряду с представителями федеральной власти активнейшее участие должны принимать руководители регионов, представители научных заведений и вузов, общественных организаций как выразители консолидированного мнения активной части населения.
Основная предпосылка успешной реализации регионального мар​кетинга— эффективная и компетентная деятельность органов власти. Организационно структура по реализации маркетинговой стратегии может включать в себя совет по управлению региональным маркетин-

гом (представительный орган), штаб, дирекцию по реализации регио​нального маркетинга (исполнительный орган), консультативный совет и рабочие группы. В администрации региона за эту работу отвечают под​разделения экономики, транспорта, образования, туризма и т.д. Для привлечения посетителей населенные пункты открывают бюро по ту​ризму и организации съездов, конгрессов. Возможно создание ведомств (некоммерческой организации) для стимулирования экономического развития, страхового общества по минимизации предпринимательских рисков, общества стимулирования экспортно-импортных операций. Общим принципом работы всех этих учреждений является сотрудниче​ство региональных органов власти и граждан, представителей бизнеса (принцип партнерства государства и частного сектора — Public-Private-Partnership).
Динамика внутреннего развития регионов может иметь как поло​жительный, так и отрицательный тренд. В первом случае в регионе раз​мещаются новые предприятия, растет рынок предложений рабочих мест, стабилизируется уровень жизни, возрастает приток инвестиций, жителей и приезжих. Несоразмерность этих процессов может привести к росту цен на недвижимость, перегрузке инфраструктуры, социальной напряженности. Попытки разрешить эту ситуацию путем повышения местных налогов могут привести к потере привлекательности террито​рии. Признаками отрицательного тренда являются кризис бюджета ре​гиона, стагнация экономики, рост безработицы и дефицита местных бюджетов, ужесточение кредитной политики банков и т.д.
Объективно в ситуации рыночных отношений регионы конкуриру​ют между собой в борьбе за инвестиции и квалифицированную рабочую силу, обеспечение растущего уровня потребностей населения в качестве коммунальных услуг и качестве жизни. Регионы являются не просто объектом проведения экономических акций, они вынуждены становить​ся продавцами товаров и услуг, участником рыночных отношений. На​селенный пункт продается как товар, имеющий свою стоимость и по​лезность. Речь идет, таким образом, о маркетинге регионов (населенных пунктов) как составной части государственного маркетинга, субъектом деятельности которых выступает государство в различных своих ипо​стасях (от федеральных до местных структур власти).
Под маркетингом региона понимают применение маркетинговых инструментов, особенно рекламы, продвижения и спонсорства для по​вышения известности и улучшения имиджа территории или комплекс идей, требующий ориентации на потребности целевых групп покупате​лей услуг территории. Предполагается, что властные структуры региона
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ориентируются на потребности клиентов и целевые группы, стремятся к созданию лучших по сравнению с другими территориями конкурентных преимуществ для пользы клиентов. На основании этого принципа воз​можна разработка маркетинговых стратегий и их трансляция во внут​реннюю и внешнюю среду региона.
В качестве главных целей (макроцелей) маркетинга регионов назы​вают следующие:
• улучшение/сохранение конкурентоспособности расположенных в регионе предприятий промышленности и сферы услуг,
• повышение степени идентификации граждан со своей территори​ей проживания,
• создание в регионе новых структурообразующих предприятий,
• повышение уровня известности регионального в стране.
К микроцелям относят улучшение управления, повышение куль​турной привлекательности и улучшение инфраструктуры региона. Дос​тижение этих целей позволяет использовать ограниченные ресурсы с большей пользой и большей ориентацией на целевые группы. При этом должны выполняться следующие условия: гармоничное сочетание ос​новных функций территории (место жительства, место отдыха (природ​ная среда), место хозяйствования); точная формулировка отдельных признаков оценки перспектив региона; достижимость перспективных целей регионального маркетинга; своевременное доведение до граждан информации и объяснение смысла перспективных программ; ориента​ция поведения региональных органов власти и управления на интересы граждан и инвесторов; маркетинг отдельных населенных пунктов дол​жен вписываться в схему общего регионального маркетинга.
Покупателями услуг территории могут быть физические и юриди​ческие лица, которые чрезвычайно важны для населенного пункта (на​пример, градообразующие предприятия), представляют для него неко​торый интерес (разовые посетители) или не представляют для него ин​тереса (криминальные элементы). Выделяются четыре крупных целевых рынка покупателей услуг региона: постоянные жители и работающие по найму, приезжие (частные посетители — туристы и отдыхающие, дру​зья или родственники, а также деловые посетители — командирован​ные, бизнесмены и коммивояжеры), отдельные отрасли экономики (промышленность, торговля и т.п.), инвесторы; внешние рынки.
Чем больше число частных и деловых посетителей и дольше их пребывание в регионе, тем меньше удельные расходы на них и выше чистые доходы населенных пунктов. Поэтому усилия направляются на

привлечение тех посетителей, чьи ежедневные расходы наиболее высо​ки, а пребывание наиболее продолжительно.
Основной целевой рынок составляют жители и работающие по найму. Этим объясняется стремление использовать в регионе дополни​тельную неквалифицированную рабочую силу, стимулировать рождае​мость, привлекать отдельные категории высокооплачиваемых работни​ков и специалистов. Политика перенаселенных регионов сводится к ну​левому приросту населения, например за счет миграции.
Третью категорию целевых рынков образуют отрасли экономики и инвесторы. Как правило, все населенные пункты пытаются усилить свой экономический базис, чтобы создать для своих жителей рабочие места и получить дополнительные бюджетные доходы. Предпосылкой выступа​ет соответствие территории критериям размещения производительных сил, таких как инвестиционный климат, качество жизни, доступность получения образования и профессии, качество трудовых ресурсов. Воз​можны следующие варианты государственного маркетинга: поддержка существующих перспективных предприятий, поддержка их внешней экспансии, облегчение создания новых предприятий, привлечение предприятий и производства из других мест, особенно относящихся не к традиционным (добывающие отрасли, тяжелая промышленность, авто​мобилестроение), а к более современным отраслям (наукоемкие, высо​котехнологичные производства).
К последней группе целевых рынков относятся отечественные ре​гиональные и международные рынки, проникновение на которые связа​но со способностью города или региона производить товары и услуги, необходимые находящимся за его пределами другим территориям, фи​зическим и юридическим лицам. Каждый регион побуждает располо​женные на его территории фирмы к возможно более широкому сбыту их продукции, например, продвигая их товарные марки. Сам имидж региона зачастую оказывает положительное или отрицательное влияние на объем продаж в других регионах.
Разработка и реализация концепций регионального маркетинга включает в себя следующий ряд шагов:
1. Создание информационных основ концепции.
2. Разработка исходных концепций региона как места для прожи​вания и работы населения, путешествий и посещений туристов, разме​щения предприятий.
В разработке маркетинговой концепции региона необходимо учесть сочетание требований различных целевых групп (туристов, уже
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имеющихся предприятий, населения, стремящихся к размещению в ре​гионе новых предприятий).
3. Профилирование и позиционирование региона, предполагающие жесткий анализ сильных и слабых сторон региона. Позиционирова​ние — активизация сильных перспективных сторон региона. Успешное позиционирование должно формироваться на длительный срок, а образ региона должен отличаться от конкурирующих регионов. Стратегия подражания другим регионам не может принести положительных ре​зультатов. Существует опасность заимствования стратегического пла​нирования со стороны других регионов (например, в политике комму​никаций). Профилирование региона бывает удачным только тогда, ко​гда у целевых групп укрепилось непротиворечивое и вызывающее дове​рие представление о регионе.
4. Проектирование согласованных со специфичной региональной си​туацией маркетинговых стратегий и специфичных для каждой целевой группы маркетинговых мероприятий (имеется в виду не только классиче​ская реклама) для достижения направленных внутрь и вовне целей марке​тинга региона.
5. Обеспечение комплексного подхода, укрепление внутреннего самосознания и территориальной идентификации населения, утвержде​ние на длительный срок приоритетов в мероприятиях и целях, обеспе​чение координации и ответственности региональных и местных струк​тур власти, проведение контроля реализации.
Следует учитывать долгосрочность процесса реализации стратеги​ческой концепции в последовательно проводимых мероприятиях. Необ​ходимо иметь представление о будущем, нужны навыки воплощения задуманного в жизнь. На каждом этапе следует проводить контроль за результатами: качественный (например, обращения с предложениями инвесторов и представителей других целевых групп) и количественный (например, появление в центральной прессе сообщений о регионе).
Стратегическими направлениями в развитии региона являются мар​кетинг имиджа, достопримечательностей, инфраструктуры, обеспечение поддержки со стороны граждан, политиков, организаций, реклама.
Маркетинг имиджа включает в себя создание, развитие и распро​странение позитивной картины региона рекламными агентствами, что требует определенных затрат. Эффективность стратегии маркетинга имиджа напрямую связана действительным положением дел в регионе. Возможны различные исходные ситуации для корректировки имиджа региона: позитивный, слабый, негативный, смешанный, противоречи​вый, чрезмерно привлекательный имидж. В зависимости от оценки
106

имиджа формируют схему мероприятий по его улучшению, которые должны иметь комплексный и продолжительный характер, поскольку создание и корректировка имиджа не относится к «разовым» мероприя​тиям. Для корректировки имиджа региона используют слоганы, визу​альные символы, различные акции, имиджевое позиционирование по принципу «территория — привлекательная характеристика».
Маркетинг достопримечательностей, аттракционов дополняет мар​кетинг имиджа и эксплуатирует естественные достопримечательности (реки, озера, моря, горы, леса, уникальные ландшафты, пещеры и т.д.), историческое наследие (музеи, памятники архитектуры, храмы), извест​ных личностей («место выступления, написания, постановки, решения, учебы, работы, смерти» и т.д.), объекты культуры и отдыха (стадионы, культурные и торговые центры, парки). Стратегии маркетинга досто​примечательностей связаны с их количеством и необходимым объемом времени для их осмотра. Комплексное оформление территории как еди​ного целого повышает ее привлекательность и уникальность, эстетиче​ские достоинства. Необходимым инструментом является здесь террито​риальное планирование.
Маркетинг инфраструктуры служит важнейшим элементом марке​тинга региона. Надежное энергоснабжение, хорошее образование, дос​тупное и качественное медицинское обслуживание, чистая питьевая вода, развитые коммуникации, безопасность на улицах — все это при​знаки развитой инфраструктуры. Ее наличие еще не гарантирует преус​певание региона в условиях рыночной конкуренции, но является обяза​тельной, необходимой предпосылкой успеха. В противном случае эф​фективное осуществление регионального маркетинга невозможно. Для обновления инфраструктуры недостаточно только строительства жилых зданий или дорог. Ограничения в ресурсах, требования охраны окру​жающей среды и межтерриториальные связи вынуждают территории развивать особый вид управленческой деятельности — инфраструктур​ный менеджмент. Этот вид деятельности включает в себя спектр меро​приятий от контроля за инфраструктурными объектами до их система​тического улучшения с помощью современных методов и технологий.
Обеспечение поддержки со стороны граждан, политиков, организа​ций — необходимое условие развития региона. От их доброжелательно​го отношения к иногородним жителям, повышения сплоченности, ква​лификации и образования зависит уровень удовлетворенности потреб​ностей целевых рынков. Недружелюбие к приезжим или отрицательное представление о жителях региона сведет к нулю все усилия и достигну​тые результаты в других направлениях маркетинга.
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Реклама и коммуникации являются одной из стратегий, конкрет​ным инструментом маркетинга регионов. Их роль заключается в рас​пространении и поддержке регионального имиджа среди представите​лей избранных целевых групп, причем усилия и затраты смещаются от возможных к вероятным и действительным клиентам. В распоряжении регионального маркетолога находятся различные инструменты для влияние на целевые группы: СМИ (телевидение, радио, внешняя рекла​ма, региональная пресса, общие и специальные журналы), прямая рек​лама, региональные стимулы и скидки, спорт, музыка. Проблема заклю​чается в их правильном выборе, комбинации и использовании. Напри​мер, материаль! в газетах, по сравнению с журналами, актуальны, широ​ко распространяются среди населения, но их действие краткосрочно.
Критериями выбора канала коммуникации для рекламы служат предпочтения целевых групп, свойства самих каналов коммуникации, содержание рекламы и необходимые затраты. Далее уже в рамках вы​бранного инструмента принимается решение об объеме и периодично​сти рекламы в зависимости от соотношения эффективности от затрат. Примером акций, используемых для рекламы, является выпуск брошюр, проспектов, организация представлений, праздников, объявлений, мар​кетинг во время событий (ивентмаркетинг). Основным принципом явля​ется непротиворечивая реклама в выступлениях основных региональ​ных действующих лиц (например, сообщения о городе как привлека​тельном месте размещения тяжелой индустрии не противоречили рек​ламе этого города как места отдыха и туризма).
Осуществление Corporate Identity, создание однозначного непроти​воречивого образа региона возможно при соблюдении следующих пра​вил: односмысловое оформление регионального маркетинга; ясное об​ращение и коммуникация с целевыми группами; единое ориентирование на целевые группы поведения. Логика реализации маркетинговых стра​тегий заключается в поэтапном создании инфраструктуры, расширении сферы достопримечательностей, обеспечении дружественности жителей и распространении уже сложившегося на этой основе положительного имиджа. В случае отсутствия необходимых средств маркетологи путем имитации хорошего имиджа и распространения рекламы рекомендуют привлекать инвестиции для инфраструктуры по принципу чучхе (опора на собственные силы; в российском варианте это звучит, как «спасение утопающих — дело рук самих утопающих»). Объем финансирования по отдельным мероприятиям должен соответствовать объему целевого рынка. В противном случае финансовые потери неизбежны.

В условиях преобразования российского общества государствен​ный маркетинг приобретает особое значение, поскольку создание поло​жительного имиджа страны в глазах мирового сообщества является наиболее сложной задачей. Восстановление доверия инвесторов и рос​сийских граждан может сыграть в этом вопросе ключевую роль. Спе​циалисты в области маркетинга считают, что наиболее уместной явля​ется тактика «малых дел», которая позволит реализовывать краткосроч​ные экономические проекты сроком на 1,5-2 года.
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5.1. Понятие эффективности государственного управления
В сфере государственного управления ключевым фактором, отри​цающим или оправдывающим конкретные методы и формы деятельно​сти, традиционно считается эффективность. Поэтому большинство ча​стных проблем реализации государственного управления можно объе​динить в одну, наиболее общую и актуальную как на региональном, центральном (федеральном), так и на межгосударственном уровнях — проблему эффективной организации работы системы административно-государственного управления. Актуальность этой проблемы возрастает в условиях постиндустриального общества, характерными чертами ко​торого являются: ускорение темпов научно-технического развития, вы​сокие социальные риски, нестабильность социальных связей, высокая социальная мобильность, острая конкуренция как на внешнем, так и на внутреннем рынках, глобализация экономических связей и, наконец, постоянно растущая потребность в инновациях. Все это предопределило отказ от традиционного механистического подхода к управлению и стимулировало поиск новых теоретических моделей и практических методик реализации эффективного государственного управления.
Вследствие своей практической и теоретической значимости, про​блемы, связанные с концептуализацией понятия эффективности госу​дарственного управления, разработкой методов повышения эффектив​ности и ее измерения, подробно рассматриваются практически во всех, общественных науках. Более того, эти проблемы стали ключевым пред​метом исследования отдельных научных дисциплин (например, эконо​мики общественного сектора или муниципального менеджмента). Од​нако любая наука (точнее, любой исследователь, работающий в рамках той или иной научной парадигмы) рассматривает эти проблемы под специфическим углом зрения.
Само понятие эффективности, благодаря присущей ему многоас-пектности, имеет множество трактовок и толкований. Безусловно, вы-
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бор одного из них или создание нового будет зависеть от целей кон​кретного анализа, уровня этого анализа и, наконец, избранной методо​логии. Так, в микроэкономике под эффективностью часто понимают производственную функцию, описывающую зависимость затрат и вы​пуска или же достижение наибольшего объема производства товаров и услуг с применением ресурсов определенной стоимости (Макконелл, Брю, 1996; Стиглщ, 1997). В административной теории наряду с эко​номической составляющей понятия эффективности («отношение объе​мов предоставленных услуг к стоимости (объему) ресурсов, необходи​мых для предоставления данного объема услуг» (Epstein, 1988)) часто выделяют также и техническую (или организационную) составляющую, определяемую с позиций целедостижения. Техническая эффективность обозначает степень соответствия государственных служб потребностям, желаниям и ресурсам их клиентов, т.е. отражает соответствие управлен​ческой организации внешним условиям. Множественность значений понятия «эффективность» и трудности его однозначного определения (даже в рамках конкретного анализа) отражаются и в терминологии. Так, в англоязычной литературе наряду с понятием effectiveness, обозна​чающим эффективность, часто используется понятие efficiency, перево​димое как результативность, и productivity, обозначающее производи​тельность. Кроме того, в последние годы наряду с этими терминами широко используется понятие performance, переводимое как степень эффективности функционирования; оно позволяет ввести в определение эффективности работы организаций качественный аспект.
Исторически, в процессе смены одной доминирующей научной па​радигмы другой, понятие эффективности изменялось и постепенно при​обретало все более широкий круг толкований. Процесс расширения и усложнения значений этого понятия был особенно заметен в ходе мето​дологических изменений внутри организационной теории и теории го​сударственного управления.
Приверженцы «классической школы» нередко трактовали «эффек​тивность» как достижение формальных целей, заранее установленными методами в конкретные сроки. (Taylor, 1911} Однако такой механисти​ческий подход к концептуализации понятия эффективности предпола​гал, что цели организации четко установлены и измеряемы и для дости​жения этих целей используются стандартные методы. Этот подход ока​зался уместен лишь для анализа эффективности простых организаций, персонал которых подчинен четким правилам и выполняет простые ру​тинные операции. Простая организация с жесткой иерархической струк​турой и, обычно, сильными патерналистскими традициями предъявляла
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работнику элементарные требования: быть лояльным и выполнять рабо​ту в установленные сроки указанным свыше способом. Это прекрасно понимали приверженцы механистического, ценностно-нейтрального отношения к анализу эффективности организаций, начиная с Фредерика Тэйлора и Макса Вебера, когда стремились избежать в своих исследо​ваниях рассмотрения этических, политических или психологических факторов. В традиционной, или «классической», парадигме админист​ративной политики, базирующейся на принципах, изложенных в рабо​тах Ф.Тэйлора, В.Вильсона и М.Вебера, акцент на эффективность рабо​ты аппарата государственного управления является решающим. Эффек​тивность в данном случае носит объективный, внеличностный характер и основывается на трех методологических установках: отделении адми​нистрирования от политики, признании того, что «в каждом элементе любой работы всегда существует один метод и один способ исполнения, который быстрее и лучше нежели все остальные» (Taylor, 1911, 7, 25), и' наконец, признание бюрократической организации как наиболее эффек​тивной для внедрения научных принципов управления.
Классик американской административной науки Дуайт Уалдо пря​мо указывал на детерминацию роста всеобщего интереса к феномену эффективности процессом перехода от условий деятельности организа​ций XIX в. к условиям деятельности организаций XX в. «На стыке ве​ков, однако, стало очевидно, что мораль, несмотря на всю желатель​ность, не достаточна. Демократия должна быть состоятельной, способ​ной (able). Граждане должны быть активны и бдительны. Государствен​ная машина не должна терять время, деньги и энергию. Расточительное использование наших ресурсов следует исправлять. Если наши благие намерения терпят крах из-за неэффективности, тогда, следовательно, неэффективность и есть главный порок» (Waldo, 1984, 187). При этом эффективность постепенно стала своеобразным фетишем, своего рода божеством для администраторов и политиков. Не случайно поэтому возникло выражение «gospel of efficiency» (Евангелие от эффективно​сти), подчеркивающее иррационально-ценностный оттенок веры в под​ходе к данной проблеме. Этот парадоксальный процесс фетишизации эффективности, когда в «термин, рассматриваемый как дескриптивный, "механический", стал вкладываться моральный смысл» (ibid., 187), ока​зался предметом особого интереса многих исследователей. Так, Д. Уал​до в экзальтированном увлечении эффективностью усматривал секуля​ризацию, материализацию протестантского сознания. Он писал: «Догма эффективности является частью веры "muscular Christianity"» (ibid).
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Г.Саймон писал, что эффективность по сути является «modus operendi организации» и часто используется как виртуальный синоним понятия рациональности (Simon, Smithburg, Thompson, 7950), что задача административной теории состоит в том, чтобы определить, «каким об​разом организация должна быть сконструирована, чтобы выполнять работу эффективно» (Simon, 1946, 64). Такой подход определял главны​ми инструментами изменении в организациях (и соответственно инст​рументами повышения эффективности их работы) административное распоряжение, приказ, способный рационализировать действия персо​нала (например, установить «эффективную» структуру или упразднить «неэффективную»). Сужая базу для непредсказуемых, случайных дей​ствий индивидов, директивный способ управления, по мнению привер​женцев технократического, или механистического, подхода, позволял наилучшим образом производить «количественную рационализацию», облегчая тем самым процесс измерения эффективности, который осу​ществлялся с помощью простых показателей в системе затрат/выпуска. Однако, как не раз уже отмечалось выше, именно в позитивистском стремлении к анализу количественных показателей и манипуляции цифрами социальное качество организационных изменений почти все​гда остается за бортом исследований.
Таким образом, при механистическом подходе к теории и практике организации эффективной работы персонала фактически не затрагива​лись психологический, социальный и политический аспекты эффектив​ности (последний намеренно опускался, поскольку в основе традицион​ных административных моделей лежал принцип четкого разделения компетенции политиков и администраторов). Все внимание исследова​телей и управленцев-практиков было обращено на техническую сторону управленческого процесса внутри организации, роль факторов внешней среды при этом опускалась. Постепенно противоречия идеальных бю​рократических моделей и реальной управленческой практики, а значит, противоречия между предписываемыми и реальными результатами дея​тельности государственного управления стали столь очевидными, что потребовалась корректировка управленческой парадигмы, включение в нее более широкого круга аспектов управленческой деятельности.
«Школа человеческих отношений» отвергла механистическое по​нимание эффективности, определяемой через формальное достижение целей, как слишком упрощенное и не соответствующее практике. Эф​фективность стала трактоваться как сложное, комплексное явление, оп​ределяемое по ряду критериев: степени удовлетворения персонала ор​ганизации своей работой и ее результатами, уровню текучести кадров в
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организации, мотивации персонала и др. В этом случае к условиям эф​фективности кроме лояльности, подчинения и четкого знания процеду​ры выполнения операций относится также и осознанное удовлетворение работой и условиями труда, межличностными отношениями, сложив​шимися в коллективе. Иными словами, в исследование феномена эф​фективности были включены социально-психологические факторы и неформальные связи внутри организации. Однако здесь скрывалась опасность другого рода. Чрезмерная актуализация психологических факторов, построение концепции эффективности на основании и ерар-хии потребностей ограничивали ее применимость сферой межиндиви​дуальных отношений внутри организации и вследствие этого чрезмерно упрощали оценку реальных управленческих процессов. Пренебрежение формальными аспектами деятельности организаций, проблемами ие​рархии власти (своеобразная реакция отторжения на предшествующий технократический, или механистический, подход к управлению) приве​ло к неадекватности данного подхода относительно анализа деятельно​сти сложноорганизованных систем. И здесь приходится полностью со​гласиться с МКрозье, который выступил за конструктивный синтез этих двух научных подходов, неправомерность актуализации лишь од​ной из сторон деятельности организаций: либо формальной, либо не​формальной.
Представители кибернетического, а затем и синергетического под​ходов к анализу эффективности сделали это понятие более сложным, постаравшись при том избежать как индивидуалистического, так и структурного детерминизма. Исходным пунктом их методологий стала открытость и сложность организаций, их активное взаимодействие со средой, система обратной связи. Иными словами, отвергалась простота, закрытость, линейность организаций, присущая механистическим моде​лям, а также индивидуализм, атомистичность и чрезмерный психоло​гизм, характерные для теоретических разработок представителей школы человеческих отношений.
Если рассмотреть изменения в подходах к анализу условий эффек​тивного управления через призму развития моделей организационных систем, то можно выделить три типа таких системных моделей, каждый из которых базируется на организационных принципах, выработанных, соответственно: 1) «классической школой», 2) кибернетическим подхо​дом и 3) синергетическим подходом.1

1. Механический тип организационной системы характеризуется крайне слабой структурной реакцией на изменения среды. Соответст​венно для организационных систем такого рода характерен небольшой инновационный потенциал и незначительные возможности его реализа​ции. Конфликт между бюрократией и изменениями (инновациями) здесь весьма ощутим;
2. Адаптивный тип организационной системы характеризуется при​способлением к изменениям внешней среды. Организационные системы такого типа реагируют post factum, стараясь приспособить свою органи​зационную структуру к новым условиям. Тип обратной связи в данном случае отрицательный;
3. Креативный тип организационной системы характеризуется ак​тивной ролью в преобразовании среды и гибкой организационной структурой. Организации такого типа ориентированы на внутриоргани-зационное развитие и развитие внешней среды. Они способны опера' тивно менять как цели деятельности, так и структуру. Тип обратной связи в данном случае положительный.
Кибернетика и, позднее, синергетический подход определили так​же и новые условия эффективности:
• необходимость отказа от искусственного навязывания направ​лений развития сложноорганизованных систем;
• актуализация «чувствительности» к начальным условиям, за​ключающаяся в выделении особенного в условиях генезиса организации и процессе ее развития (наибольшее внимание уделяется «личной» ис​тории организации);
• определение эффективности управленческой деятельности не через анализ количества затраченных ресурсов, а посредством исследо​вания качественного распределения управленческого воздействия (кон​фигурации административного воздействия);
• признание множественности потенциальных сценариев разви​тия сложноорганизованных систем (принципиально важно для эффек​тивного управления учитывать максимальное количество такого рода сценариев или моделей);
• ускоренный качественный рост системы определяется включе​нием механизмов положительной обратной связи, приводящим к «ре​жимам с обострением»;
1 Данное утверждение, конечно, весьма условно. Типология, приведенная выше, — продукт современного системного подхода. Однако для понимания логики развития орга-
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низационных моделей (которую, в принципе, можно увязать с конкретной хронологией развития управленческой мысли, управленческими школами и т.д.) именно такой подход представляется продуктивным.
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Таким образом, новый системный показатель эффективности стал еще более сложным, поскольку он включает в себя как исторические, экономические, психологические (мотивационные), так и структурно-коммуникативные составляющие.
5.2. Социальная эффективность государственного управления
Как видно из предыдущего параграфа, проблема концептуализации понятия эффективности государственного управления, выбора принци​пов ее анализа и оценочных критериев оказалась гораздо более слож​ной, нежели проблема анализа эффективности в сфере частного произ​водства и рыночного обмена. Это объясняется прежде всего отсутстви​ем универсального и объективного оценочного механизма работы сис​темы государственного управления. В частном секторе таковым явля​ются цены, устанавливаемые в ходе свободного рыночного обмена, а основным критерием эффективности работы фирмы является соответст​венно ее прибыль.
В системе государственного управления, как правило, применяется единственный способ оценки эффективности — самостоятельная разра​ботка стандартов измерения эффективности. Иными словами, деятель​ность государства оценивается исходя из выработанной им же оценоч​ной шкалы и методов измерения. При этом открываются широкие воз​можности для извращения или подмены общественных целей и интере​сов целями и интересами самой бюрократической системы. В конце 80-х годов в странах Запада предпринимались неоднократные попытки внедрения рыночных механизмов оценки и измерения эффективности в сферу государственного и муниципального управления. Однако внедре​ние построенных на основе «неоклассической исследовательской про​граммы» организационных моделей и методов оценки эффективности их работы привело к провалам в социальной сфере, что в конечном сче​те негативно отразилось на функционировании экономики и политиче​ской системы большинства западных государств. Экспансия государст​ва с ее директивным способом распределения ресурсов и благ подменя-
Неоклассическая исследовательская программа (неоклассическая теория) — широ​ко распространенный в экономике и политической экономии термин, обозначающий на​учное направление, базирующееся на следующих методологических предпосылках: инди​виды рациональны и обладают всей полнотой информации в момент совершения выбора, рынок совершенно конкурентен. Таким образом, неоклассическая теория ориентируется прежде всего на изучение того, каким образом индивиды максимизируют свою полез​ность, а организации — прибыль.
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лась экспансией рынка с доминированием «права сильнейшего» и оче​видными прорехами в социальной политике. Отсюда наиболее актуаль​ной проблемой в сфере оценки эффективности государственного управ​ления становится проблема гармоничного совмещения рыночного и общественного подходов к оценке эффективности. Это доказывает рас​тущий интерес западных и отечественных социологов, политологов, экономистов, правоведов к данной проблематике.
В последние годы в западной и отечественной литературе проявля​ется тенденция говорить о «социальной экономии» и «социальной эф​фективности», противопоставляя эти выражения ранним и более узким значениям эффективности и производительности. Очевидно, это связано с ограниченностью применения рыночных методов оценки в сфере го​сударственного управления, сменой управленческой парадигмы, актуа​лизацией анализа социальных взаимодействий в ходе управленческого процесса, а также требованием оценки социальных эффектов управлен​ческих решений. В западной и, в особенности, в англоязычной литера​туре по вопросам административно-государственного управления поня​тие «социальная эффективность» в большинстве случаев используется как своеобразная альтернатива экономической эффективности и произ​водительности. К примеру, Маршал Димок в своей работе «Критерии и цели административной политики» явно стремится отойти от механиче​ского значения эффективности. Любые жесткие или механистические интерпретации термина, считает он, не уместны: хорошая администра​ция не является «холодно механической» — она сильно гуманизирован-ная, «живая и яркая». Более того, Димок утверждает, что «нет никакой действительной эффективности, которая не была бы также и социаль-ной».Эффективность, и это вполне очевидно, является ключевым объ​ектом административной политики, но она должна быть социально, гу​манистично интерпретирована. Эффективность — это вопрос качества, и потому количественные и механистические методы измерения не ис​черпывают всей полноты проблемы.
Французский исследователь Анисе ле Пор, критикуя бюрократию и традиционный подход к анализу государственного управления, также пишет: «Опыт показывает, что недостаточно изменить способ произ​водства, социальную систему или систему правления, чтобы исчез риск возрождения бюрократии; опасения в отношении ее нового появления требуют добросовестного определения причин, ее порождающих, а также сильной политической воли, чтобы избавиться от прежней логики развития и определить условия создания большей социальной эффек​тивности» (Pars, 1985. 65).
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Авторы, цитаты из работ которых приведены выше, интерпретиру​ют социальную эффективность как альтернативу чисто экономической (или, скорее, механистической) трактовке эффективности государствен​ного управления. Уже сам термин «социальная эффективность», по их мнению, призван подчеркнуть социальную сущность процесса управле​ния, гуманизировать образ управленческой организации. Однако такой подход не предоставляет нам сущностных характеристик феномена со​циальной эффективности и, пожалуй, лишь затрудняет понимание того, какой конкретный смысл вкладывается в понятие «социальная эффек​тивность».
Другой подход к интерпретации социальной эффективности, также довольно часто встречающийся в литературе, связывает этот феномен с эффективной социальной политикой государства, созданием и распре​делением общественных благ. Такая трактовка обычно вписана в анализ становления и развития так называемого социального государства, или государства всеобщего благоденствия (welfare state). Критический под​ход к рыночному механизму распределения, вызванный прежде всего необходимостью устранять изъяны рынка за счет политического меха​низма его коррекции, актуализировал значение социальной эффектив​ности как более справедливого распределения благ. Однако такой под​ход также представляется не вполне правомерным, поскольку импли​цитно содержит в себе противоречие между максимизацией обществен​ного блага (в форме, скажем, социальной поддержки, бесплатного обра​зования, медицинского обслуживания) и экономической (рыночной) эффективностью, требующей достижения оптимального по Парето раз​мещения ресурсов. Таким образом, проявляется определенное напряже​ние между социальной составляющей термина (в данной конкретной интерпретации) и эффективностью.
Можно привести и еще один, более узкий, подход к интерпретации термина «социальная эффективность». Он заключается в следующем противопоставлении: эффективность «бюро» versus социальная эффек​тивность и базируется на методологии теории рационального выбора и неоклассических предпосылках. Вкратце изложим его суть. Государст​венная бюрократия как рациональный максимизатор собственной выго​ды стремится к увеличению собственного бюджета и масштабов кон​кретной управленческой организации.3 Эти цели на определенном этапе
3 Такой подход к оценке деятельности государственной бюрократии и государствен​ного управления подробно изложен в ставшей уже классической работе В.Нисканена «Бюрократия и представительное правление» (Niskanen, 1971}.
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экспансии бюрократии становятся для общества крайне неэффективны, поскольку, как писал почти двести лет тому назад О. Конт, чиновник «существует только за счет производства трудящихся классов; и что все, что он потребляет, отобрано у производителей» (Comte, 1817, 29-30). Социальная эффективность в данном случае определяется как раз​ница между произведенным данной организацией общественным про​дуктом и затратами общества на ее содержание. Безусловно, такая трак​товка термина связана с предыдущей, однако она должна быть рассмот​рена как вполне самостоятельная, поскольку предусматривает более частный уровень анализа. Ж.-Э. Лейн писал по этому поводу: «Говоря об эффективности, мы должны отделить вопрос, какой из этих двух ме​ханизмов является наиболее эффективным, от вопроса, в какой мере бюро или политические программы должны наиболее эффективно орга​низовывать свою деятельность» (Цит. по: Сморгунов, 1998, 26)
Однако все вышеприведенные подходы актуализируют проблему распределения ресурсов и методологически ближе к политической эко​номии или менеджменту организаций (в последнем случае). Поэтому попытаемся дать собственное определение понятия «социальная эффек​тивность».
Социальная эффективность — это функция минимизации тран-сакционных издержек. Она непосредственно связана с эффективной работой механизма координации социальных взаимодействий. Наш подход к концептуализации понятия «социальная эффективность» стро​ится на следующих основных предпосылках:
• социальная эффективность администрации заключается в уменьшении на макроуровне политической неопределенности, форму​лировке четких «правил игры» и контроле за их исполнением;
• социальная эффективность тем выше, чем больше вложения общества в наращивание потенциала государства, определяемого как «способность эффективно проводить и пропагандировать коллективные мероприятия» (Государство в меняющемся мире. Отчет всемирного банка, 1997, 9); при этом важно подчеркнуть, что речь идет не о количе​ственном экстенсивном увеличении мощи государства (бюрократиче​ского аппарата, армии, полиции и т.д.), а о поиске качественно иных способов организации административно-государственного управления;
• ключевым способом повышения потенциала государства и со​ответственно социальной эффективности как результата использования этого потенциала, является создание эффективной системы норм и пра​вил, проясняющих социальные взаимодействия и ограничивающих рис-
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ки различного рода. (В этом случае нас интересует влияние на эффек​тивность государственной политики и экономики неэкономических факторов, определяемое через величину трансакционных издержек. Со​ответственно, чем выше социальная эффективность, тем меньше затра​ты общества на трансакционные издержки (издержки обмена). Для со​временных постиндустриальных обществ вопрос возрастания трансак​ционных издержек стоит достаточно остро, так как их рост определяет​ся ростом сложности контрактных отношений, углублением разделения труда, увеличением количества инноваций. Не менее (а пожалуй, даже более) актуален он для так называемых переходных обществ, в особен​ности России и стран бывшего СССР. Здесь рост трансакционных из​держек определяется, скорее, иными причинами: потерей ориентиров социального взаимодействия, исключительно низким уровнем доверия к правительству, политикам, деловым партнерам, неразвитая информаци​онная система и т.д.)
Данное определение имеет по крайней мере три преимущества. Во-первых, оно позволяет оценивать социальную эффективность вне зави​симости от уровня анализа: на уровне сообществ государств, отдельных национальных государств, организаций, их подразделений и т.д. Во-вторых, оно в значительной степени позволяет избежать идеологиче​ской окраски, оставаясь нейтральным по отношению к различным фор​мам координации взаимодействий рынку, иерархии и прочим. Наконец, в-третьих, оно одинаково применимо к оценке управления как в част​ном, так и в общественном секторах.
Изменение акцентов в административно-государственном управле​нии с процесса и правил на качественное удовлетворение потребностей клиентов повлекло за собой введение новых индикаторов эффективно​сти административно-государственного управления: уровня удовлетво​рения граждан предоставляемыми услугами, уровня доверия к цен​тральному правительству и местной администрации, степени вовлече​ния в процесс принятия решений и т.д. Это, в свою очередь, потребова​ло изменений управленческой культуры и формирования нового стиля работы.
В качестве итога данной главы можно отметить, что исследование эффективности государственного управления как в России, так и за ру​бежом складывается в конце XX в. как самостоятельное научное на​правление, в котором при различии подходов имеется ряд общих поло-

жений и исследовательских тенденций: признание инноваций в сфере административно-государственного управления как ключевого фактора повышения ее эффективности, необходимость перемещения внимания исследователей с технико-экономических сфер реформирования на со​циально-политические, признание за последними более высокого по​тенциала развития, необходимость концептуализации понятия «соци​альная эффективность» и поиск методов ее измерения и, наконец, поиск моделей социально-эффективного государственного управления.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Эффективность государственного управления, социальная эффективность, эффек​тивность «бюро», стандарты изменения эффективности, производительностиь, степень эффективности функционирования государства.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Сформулируйте понятие «эффективность» с точки зрения микроэкономического анализа.
2. Какие виды эффективности выделяют в административной теории?
3. Как определяли понятие «эффективность» представители «классической школы» в административной теории?
4. Каково соотношение понятий «эффективность» и «рациональность» в админист​ративной теории?
5. Дайте определение социальной эффективности государственного управления?
6. Что такое трансакционные издержки и как они связаны с эффективностью госу​дарственного управления?
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Настоящая глава посвящена рассмотрению содержания государст​венной политики как целостной системы. Такой подход способствует выявлению основных институциональных, процессуальных и иных ее компонентов и позволяет студентам составить полное представление об этом сложнейшем политическом феномене. Вместе с тем раскрытие содержания системы государственной политики дает возможность пока​зать сложную и противоречивую диалектику становления ключевых институтов, новых принципов и методов современной политики Россий​ского государства. Ведь сегодня, по словам В.В.Путина, «мы находимся на этапе, когда самая верная экономическая и социальная политика дает сбои при проведении ее в жизнь из-за слабости государственной власти, органов управления» (Путин, 1999). Вышеизложенным определяется структура главы, в которой вначале будет рассмотрена сущность государственной политики, а затем освещено ее содержание и раскрыто своеобразие таких ключевых элементов, как принципы и методы.
6.1. Сущность государственной политики
Рассмотрению сущности и элементов содержания системы государ​ственной политики уделяется серьезное внимание в современной поли​тико-социологической литературе. Подобный интерес объясняется не только постоянно возрастающим влиянием политики на общественную жизнь, но и тем, что она становится все более решающим фактором управления социально-экономическими процессами. В начале XX в. М. Вебер определил существо политики как сферу отношений и дея​тельности по руководству (управлению) обществом. При этом основным институтом политического управления выступало и продолжает оста​ваться государство, являющееся выразителем всеобщих интересов в политике и по этой причине исполняющее интегрирующую роль в об-
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ществе. Поэтому и раньше, и в особенности в настоящее время государ​ственная политика по сравнению с политикой любой другой политиче​ской организации (партии, блоки, союзы) неизменно и отчетливо выра​жает общие интересы населения или граждан в целом, является концен​трированным отражением группового интереса. Этим она объективно способствует поддержанию и воспроизведению социально-полити​ческой целостности общества. Вместе с тем для выполнения такого предназначения государство создает соответствующую систему-органов и институтов власти, осуществляющих разработку и реализацию госу​дарственной политики. С учетом сказанного и само определение общего понятия политики должно отражать управленческую составляющую. В политико-социологической литературе данному требованию соответст​вует следующее определение: «Политика— это способ организации общества с помощью власти или по поводу власти, ее функционирова​ния; процесс достижения и поддержания целостности и одновременно столкновения разных интересов, отношения на основе группирования, выливающиеся и в борьбу, и в компромисс; управление обществом со стороны элиты на основе институтов» (Белов, 1997, 12). В приведенном понимании политики акцент делается на ее управленском предназначе​нии, которое в первую очередь проявляется в управленческой деятель​ности государства, т. е. в государственной политике,
В чем же заключается ее специфика?
Следует сказать, что до сих пор и в определении понятия «государ​ственная политика», и в классификации элементного состава системы государственной политики, и в освещении специфики государственной политики современной России еще немало открытых вопросов. В нашем случае, учитывая то, что жанр учебника обусловливает соответствую​щий формат повествования, речь пойдет прежде всего не столько о дис​куссионных проблемах рассматриваемой темы, сколько об устоявшихся представлениях. При этом важно специально акцентировать внимание на логике анализа государственной политики, суть которой будет состо​ять в своеобразном восхождении от абстрактного знания к конкретному, т.е. в теоретическом продвижении от общего определения государст​венной политики к освещению признаков системы государственной политики и раскрытию ее элементного состава.
В современной политико-социологической литературе сложились различные подходы к определению специфики государственной полити​ки. Например, широко применяется понятие «governance», интерпрети​руемое в зарубежной политико-социологической литературе как управ-
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ленческая деятельность государства. Однако в отечественных публика​циях содержание этого понятия освещено недостаточно. Следует также отметить, что зачастую зарубежные авторы вышеназванное понятие отождествляют с категорией "public administration" (Мишелетти, 1998, 5). Наконец, в научном обороте применяется выражение "public policy", которое зачастую также интерпретируется как политика государства и других публичных политических организаций по удовлетворению по​требностей населения (пит. по: Сморгунов, 1999, 262-269). В силу ска​занного понятие "public policy" выражает не только содержание госу​дарственной политики, но и политико-управленческую деятельность многочисленных институтов и органов политической системы общества в целом. Вместе с тем здесь следует подчеркнуть, что в рассматривае​мых случаях речь идет прежде всего о приоритетном направлении управленческой деятельности государства, предусматривающем актив​ное использование потенциала правительственной власти для активного регулирования экономических, социальных и других видов обществен​ных процессов. Вероятно, по этой причине, такие специалисты в данной области знаний, как И.Шаркански, Ж.-Э. Лейн и другие, определяют государственную политику через деятельность правительства по подго​товке и исполнению набора политических решений относительно раз​мещения общественных ресурсов, производства, распределения и пере​распределения общественных благ {Сморгунов, 1999, 264).
В соответствии с вышеизложенным государственная политика есть политический процесс управленческого воздействия институтов государства на основные сферы общества, опирающийся на непосредст​венное применение государственной власти как при разработке, так и при осуществлении стратегии и тактики регулирования функционирова​нием и развитием_экономики, социальной сферы и других подсистем общества посредством размещения ресурсов, распределения, перерас​пределения общественных благ и других мер,
В современной литературе по политической социологии опублико​вано немало работ по общим вопросам государственной политики в области экономики, социального развития, культуры и т. д. Однако при этом незаслуженно обойден вниманием вопрос о составе основных ком​понентов содержания системы государственной политики. Трудность здесь состоит в том, что до настоящего времени ученые имеют разные мнения не только о том, что такое «система государственной политики», но и о содержании категории «система». Учитывая принципиальное значение современного понимания перечисленных понятий, можно
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сослаться на устоявшееся мнение по данной проблематике. Так, в отно​шении специфики понятия «система» целесообразно учесть мнение Е.Б. Агошковой и Б.В. Ахлибинского, согласно которому «определение системы должно включать в себя не только совокупность, композицию из элементов и отношений, но и целостное свойство самого объекта, относительно которого строится система» (Агошкова, Ахлибинский, 1998,178).
С учетом сказанного система государственной политики представ​ляет собой не простую сумму тех или иных элементов, а целостную их совокупность, диалектическое взаимодействие которых с необходимо​стью создает новые интегральные качества, которых нет в каждом из отдельных компонентов ее составляющих. Эту мысль необходимо под​черкнуть специально для того, чтобы отчетливо увидеть, что базовым признаком рассматриваемой системы является интегральная целост​ность, или интегральное единство, а специальными признаками — инте​гральные свойства и закономерности (Кузьмин, 1980, 257). Следова​тельно, говоря о системе государственной политики, следует подразуме​вать не простую сумму компонентов ее содержания, но именно инте​гральные единство, целостность и свойства, наличие которых превраща​ет ее в самостоятельный объект изучения. Для освещения названных свойств системы государственной политики уместно сначала дать клас​сификацию элементов ее содержания.
В современной политико-социологической литературе одной из принятых научных позиций является выделение во всякой системе вещ​ных, процессуальных, человеческих и духовных компонентов (Афанась​ев, 1977, Т). С учетом такой классификации учеными высказывается предложение вычленять в содержании системы государственной поли​тики субординированную «пирамиду влияния», включающую в себя четыре разновидности структур: «властную подструктуру», «околовла​стную подструктуру», «средний класс элементов управления» и «управ​ляемый объект» (Кузьмин, 1996. 77-79).
Обобщая все имеющиеся в современных работах положения, мож​но выделить следующие основные виды компонентов системы государ​ственной политики: субстанциональные, человеческие, институциональ-ные,_процессуальные и духовные. Что же касается объектов управленче​ского воздействия, то нет оснований причислять их к внутренним ком​понентам системы политики. Они являются внешними объектами влия​ния со стороны названной системы политики, на которые направлено ее управленческое воздействие. При этом общим правилом здесь является
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то, что «все параметры субъекта управления определяются в конечном счете объектом, ориентированы на то, чтобы обеспечить эффективное воздействие на объект, достижение определенной цели» (Афанасьев, 1977. 77).
Что же представляют собой перечисленные выше компоненты?
По сложившемуся мнению, исходным и субстанциональным эле​ментом системы государственной политики выступает власть, или «вла​стная подструктура». Как известно, власть государства имеет импера​тивный характер. Благодаря этому она находится как бы в центре систе​мы политики. А вокруг нее на властных и околовластных орбитах рас​полагаются остальные компоненты ее содержания. Императивный ха​рактер государственной власти предполагает применение широкого круга мер и способов принуждения и насилия для осуществления преду​смотренных законом процессов управленческого воздействия на обще​ство и его подсистемы по вопросам размещения ресурсов, распределе​ния, перераспределения общественных благ и т. д.
Забегая немного вперед, можно заметить, что институциональным измерением государственного принуждения выступают силовые органы правительства (МВД, спецслужбы, прокуратура и др.) и специальные учреждения (например, тюрьмы, исправительные учреждения и др.).
В качестве субъектов системы государственной политики обычно прежде всего называют народ той или иной страны как источник госу​дарственной власти. Однако в демократическом обществе народ осуще​ствляет свою власть преимущественно опосредованно через многооб​разные группы избираемых на выборах депутатов всех уровней, руково​дителей исполнительной власти (президента, губернаторов и др.) и на​значаемых ими профессиональных управленцев-чиновников, именуе​мых по терминологии Вебера классом бюрократии. В свете сказанного человеческие компоненты системы государственной политики пред​ставлены руководителями государства и его основных институтов, а также классом профессиональных управленцев, который обычно назы​вают государственными служащими, или бюрократией. Последняя функционирует в разных институтах и на разных этажах законодатель​ной, исполнительной и судебной власти как по вертикали, так и по гори​зонтали. Вместе с тем к субъектам государственной политики право​мерно относить различные виды политических элит: от высшей госу​дарственной, до региональных и местных, в которые входят наделенные полномочиями государственной власти лидеры. Опосредованно на госу​дарственную политику в современном обществе влияют также экономи-
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ческая, финансово-банковская элиты и разнообразные группы влияния и интересов. Например, в последние годы правления Б.Н. Ельцина на политику государства весьма значительное влияние оказывали так назы​ваемые «Олигархи» и «Семья».
Перечисленные субъекты, как отмечалось выше, функционируют в составе определенных государственных институтов и органов, которые относятся к институциональным компонентам системы государственной политики. Особый статус имеет прежде всего институт главы государст​ва, администрация которого осуществляет общегосударственные функ​ции-задачи во всех сферах социально-экономической и духовной жизни общества. Среди таких функций-задач приоритетное значение имеет выработка общенациональной стратегии развития страны. Также по функциональным характеристикам выделяются государственные инсти​туты общей компетенции, которые действуют в системе законодатель​ной, исполнительной и судебной власти, в регионах и на местах. Такие институты, как, например, правительство страны, администрации горо​дов, областей и другие, решают в единой увязке многочисленные эко​номические, социальные и другие задачи. То же относится и к высшим судебным органам, принимающим к рассмотрению дела в пределах своей компетенции. Наконец, отдельное место занимают государствен​ные институты, имеющие узкую специализацию. На высшем государст​венном уровне в правительствах выделяются, например, институты су​губо экономического блока, к которым относятся министерства эконо​мики, финансов, налогов и др. К социальному блоку относятся мини​стерства здравоохранения, социальной защиты, образования и т.д. Ана​логичным образом обстоит дело в системе законодательной власти, так как во всяком парламенте, в том числе и в российском, имеются комите​ты, комиссии и подкомитеты сугубо экономического, социального, во​енного, международного и иного профиля. Понятно, что в равной степе​ни сказанное относится и к институтам судебной власти. Хотя, напри​мер, если в России действует Конституционный Суд, рассматривающий в пределах своей компетенции дела по обращениям граждан и организа​ций, то в США полномочия такого рода имеет Верховный суд страны.
Предложенную классификацию институциональных компонентов можно дополнить градацией институтов и учреждений системы госу​дарственной политики, функционирующих отдельно в составе законода​тельной, исполнительной и судебной власти. Но это будет в некоторой мере повторением уже изложенного. Специально следует сказать лишь о таких политических институтах, как партии, которые непосредственно в
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систему государственной политики не входят, но оказывают весомое влияние на ее выработку и осуществление через фракции в парламенте или посредством групп влияния в правительстве. Если в развитых стра​нах мира политические партии лоббируют свои интересы, как, напри​мер, в США, на основе специальных законов о лоббизме, то в современ​ной России, как известно, такой цивилизованный механизм только еще начинает складываться. Правда, сформированная после выборов 19 января 1999 г. Государственная дума России третьего созыва с первых дней своей деятельности продемонстрировала, что сделан весьма серь​езный шаг в институцианализации лоббизма. Как известно, на выборах по партийным спискам в парламент прошли шесть политических орга​низаций. Победителем стала КПРФ, получившая 24,29% голосов изби​рателей. Второе место заняло движение «Единство» — 23,32%. Третье место получил блок «Отечество— Вся Россия»— 13,33%. На четвер​том месте оказался блок «Союз правых сил» — 8,52%. На пятом мес​те — «Блок Жириновского» с 5,98%. Наконец, замыкает список «Объе​динение Яблоко», набравшее 5,93% (Российская газета. 1999. 31 дек.). В рассматриваемом случае представляет интерес то, что Правительство страны сумело пролоббировать уже на первом заседании Госдумы соз​дание парламентского блока из лояльного ему «Единства» и КПРФ, которые сумели распределить между собой все ключевые посты в руко​водстве парламентом и его комитетов. Тем самым Правительство полу​чило вполне управляемое парламентское большинство, способное осу​ществлять его волю и интересы.
Говоря об институциональных компонентах системы государствен​ной политики, следует также упомянуть об институте права, о много​численных юридических и правовых нормах, воплощенных в конститу​циях стран, конституционных законах, кодексах, сводах нормативных документов и др. Невозможно переоценить значение таких компонентов в регулировании экономических, социальных и других видов общест​венных процессов. В современной России цивилизованные институты права только начали складываться. Импульс этому процессу дала Кон​ституция страны, принятая 12 декабря 1993 г. Однако пока еще сделаны только первые шаги в деле формирования системы правовых и юриди​ческих норм, необходимой для проведения эффективной государствен​ной политики. Для сравнения, например, в Германии уже давно сущест​вует специальный свод законов, именуемый «Социальный кодекс», в который сведены и кодифицированы законы и другие нормативные акты, необходимые для проведения активной социальной политики го-
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сударства. В России пока такая работа только планируется комитетом по социальной политике Совета Федерации страны. Своего часа ожидают также Земельный, Трудовой и другие необходимые обществу кодексы и конституционные законы, которые уже давно разрабатываются в парла​ментских комитетах.
Существенную роль в разработке и реализации государственной политики имеют процессуальные компоненты, которые характеризуют многообразие структурных связей и отношений субъектов и институтов государственной власти. Совокупность многообразных взаимоотноше​ний между ними, связанных с регулированием экономическими, соци​альными и другими процессами, осуществляется упорядочение и охва​тывается полным управленческим циклом. Последний включает в себя следующие стадии и операции: выработку и принятие того или иного политического решения об управленческом воздействии, главным эле​ментом которого выступает целеполагание; организацию выполнения политического решения; регулирование и корригирование объекта по​литического управления; учет и контроль за исполнением политическо​го решения и, наконец, обобщение результатов реализации той или иной политики. Первостепенное место в названном полном управленческом цикле занимает процесс выработки и принятия политиками управленче​ского решения. Он включает в себя не только изучение объекта полити​ческого управления, но и целеполагание — разработку «дерева целей» политики, а также определение основных принципов, методов, техноло​гий и средств реализации поставленных целей.
В управлении и политике первостепенное значение имеет разработ​ка дерева целей, которое в научной литературе определяется как «ран​жировка целей по степени их значимости, роли в достижении главной цели, согласовании и подчинении целей. На вершине иерархии целей системы — главная цель, средством достижения которой являются ме​нее важные цели, цели нижележащего уровня» (Афанасьев, 1978, 60), Таким образом, дерево целей любого вида государственной политики формируется по общему правилу, предусматривающему конкретизацию и ранжировку целей от высших к низшим и установление между ними определенной соподчиненности и иерархии по степени значимости и масштабности. В равной степени это относится к экономической, соци​альной и другим видам политики государства. Так, высшие цели соци​альной политики, как правило, находят отражение в конституциях циви​лизованных стран, а также в различных международно-правовых доку​ментах. Речь идет о статьях 22-29 Всеобщей декларации прав человека,
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о статье 55 Устава ООН, о статьях 1-а и 1-6 Устава Совета Европы, на​конец, о положениях Пакта об экономических, социальных и культур​ных правах. Что касается национальных законодательств, то, например, в Германии социальные цели зафиксированы в статье 20 Основного Закона (GG) страны. В России высшая цель записана в статье 7 Консти​туции страны и заключается в создании условий, «обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека». Что касается ниже​лежащих целей, то они достаточно полно в свое время были изложены в правительственной «Программе социальных реформ в Российской Фе​дерации на период 1996-2000 годов», в которой сказано, что «стратеги​ческими целями социальной политики являются:
-достижение ощутимого улучшения материального положения и условий жизни людей;
- обеспечение эффективной занятости населения, повышения каче​ства и конкурентноспособности рабочей силы;
.-гарантия конституционных прав граждан в области труда, соци​альной защиты населения, образования, охраны здоровья, культуры, обеспечения жильем;
-переориентация социальной политики на семью, обеспечение прав и социальных гарантий, предоставляемых семье, женщинам, детям, молодежи;
- нормализация и улучшение демографической ситуации, снижение смертности населения, особенно детской и граждан трудоспособного возраста;
-существенное улучшение социальной инфраструктуры» (Россий​ская газета, 1997, 12 марта).
В современных условиях, когда, по словам В.В.Путина, «ситуация требует от нас большей степени государственного воздействия на эко​номические и социальные процессы», социальная политика особенно остро нуждается в такого рода выверенном дереве целей (Путин, 1999).
6.2. Принципы и методы государственной политики
Наряду с целями весьма заметное место в системе государственной политики занимают политико-управленческие принципы, под которыми в политико-социологической литературе понимают базирующиеся на знании законов функционирования и развития общества основопола​гающие правила деятельности органов, институтов и людей по управле​нию общественными сферами (Василии., 1982, 104}. Принципы государ-
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ственной политики подразделяются на общие и частные (специфиче​ские). Первые применяются во всех видах политики государства и име​ют общезначимый и универсальный характер. В отечественной литера​туре к ним относят принципы объективности, конкретности, основного звена, оптимальности и др. (Афанасьев, 1977, 252). Ко вторым принято причислять принципы, применяемые в управлении отдельными сферами либо используемые только в государственной политике, политике поли​тических партий и общественно-политических организаций. В нашем случае следует прежде всего называть перечисленные выше общие для всех видов государственной политики принципы. После этого уместно сказать о специфических принципах, применяемых в экономической или социальной политике государства. Прежде всего есть мнение о том, что в политическом процессе воздействия государства на различные сектора общественной системы жизненно важен принцип «демократической ответственности, основанной на обратной связи» (Линд, 1998, 11). По другому утверждению, в условиях рыночной демократии государство обязано руководствоваться такими принципами, как: неприкосновен​ность личности и собственности, социальная справедливость, федера​лизм, стабильность общества (May, 1999, 30-39). Интерес в рассматри​ваемом случае представляют десять признаков административного (го​сударственного) управления, по своему содержанию мало отличающих​ся от принципов политики (Сморгунов, 1998, 6-7). Среди них обращает на себя внимание такой, например, признак (принцип), как разделение задач административного управления на функционально определенные сферы, который правомерно рассматривать в качестве основополагаю​щего правила деятельности институтов государственной политики (там же).
Наконец, можно привести еще одну точку зрения, согласно которой выделяется восемь главных принципов государственного управления и политики, следование которым отвечает ценностям демократии: консти​туционность правительства (constitutional); народовластие (popular); подотчетность (accountability); эффективность (effectiveness); откры​тость (openness); адекватная реакция на внешнюю среду, или восприим​чивость (responsiveness); соответствие процессуальным нормам (due process); разделение властей (separation of powers) (Мшиелетти, 1998, 8-9). Приверженность названным принципам позволяет обсуждать важ-, ные теоретические и практические вопросы, касающиеся доступа к при​нятию решений, способов принятия решений, а также обеспечения об​щественными благами и качества демократии. Особое значение здесь
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придается принципам народовластия и конституционности, первый га которых означает, что правительство служит интересам народа и при​влекает его к участию в управлении, а второй предполагает, что прави​тельство в своей деятельности должно руководствоваться интересами всего народа, власть должна быть объектом регулирования и разделять ответственность за благосостояние общества вместе с гражданским обществом (там же, 9). Среди других принципов, следование которым особенно актуально для современной государственной политики России, заслуживает внимания принцип восприимчивости государственной по​литики, согласно которому государственная администрация обладает полученным от народа политическим мандатом на управление общест​вом, а сами граждане располагают широкими возможностями для уча​стия в управленческом процессе и в решении вопросов функционирова​ния правительственных институтов. При этом состав государственных органов управления должен отражать структуру населения страны (там же, 10-11).
Перечисленные принципы имеют самое непосредственное отноше​ние ко всем основным видам государственной политики в переходном обществе, к которым в полной мере относится и современная Россия. Однако если в развитых зарубежных странах данные принципы уже давно стали повседневной управленческой реальностью, то для деятель​ности российских правительственных институтов характерно лишь их первичное освоение и переоткрытие.
Наконец, завершая рассмотрение специфических правил деятельно​сти субъектов и институтов власти, следует сказать относительно прин​ципов, применяемых в отдельных видах государственной политики. Здесь основной интерес представляют принципы социальной политики. Эти принципы характеризуют основополагающие правила деятельности институтов и органов государственной власти по регулированию соци​альными процессами на основе знания требований закономерностей их функционирования и развития.
В научной литературе к базовым принципам социальной политики государства одни авторы относят, во-первых, приоритет прав человека и его свобод; во-вторых, солидарность; в-третьих, социальную поддержку (Роик, 1996, 9). Другие ученые добавляют к названным еще принципы социальной справедливости, социального партнерства и солидаризма (Торлопов, 1999, 256-258; Безвербный, 1996, 15; Роговин, 1980, 38). В отношении содержания названных принципов можно отметить, что особую актуальность среди них имеют те из них, по которым уже устоя-
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лись научные представления. Так, в основе социальной справедливости находятся социальные права людей на труд, образование, социальное обеспечение и защиту. В соответствии с этим данный принцип предпи​сывает институтам и органам власти добиваться в социальной сфере минимизации разрыва между мерой социальных ожиданий граждан и мерой общественного воздаяния. Принцип социального партнерства предусматривает оптимальное взаимодействие субъектов и институтов социальной политики, т. е. управляющих и управляемых в реализации социальных целей. Наконец, принцип социального солидаризма преду​сматривает взаимную ответственность властей, работодателей и наем​ных работников за социальную стабильность и гармонизацию отноше​ний между ними и обществом в целом.
Нет сомнения, что перечисленные принципы должны составлять основной арсенал современной социальной политики государства в переходном российском обществе. Хотя реальные ресурсы и возможно​сти для практического следования их требованиям в общественной жиз​ни в настоящее время весьма ограничены. Аналогичным образом обсто​ит дело с частными принципами экономической, национальной, куль​турной и других видов государственной политики. Они, как следует из вышесказанного, дополняют арсенал применяемых в политике общих и других принципов (см.: Слепенков, Аверина, 1993; Иванова, 1996 и др.).
Наряду с принципами ведущую роль в осуществлении эффективной государственной политики играют такие значимые компоненты ее со​держания, как методы управления. Под методом управления/политики обычно понимают способы организующего и регулирующего воздейст​вия субъектов и институтов управления на управляемые объекты, опре​деления условий их оптимального функционирования и развития, при​ведения в соответствие с требованиями присущих им закономерностям (Василик, 1982, 114). Методы подразделяют также на общие и частные в соответствии со сферами их применения. Среди современных методов, используемых в системе государственной политики, существенную роль играет программно-целевой метод, позволяющий объединить в единый комплекс средства и ресурсы финансового, материального, организаци​онного и иного рода для «точечного» решения актуальных экономиче​ских, социальных и иных задач. О специфике и структуре такого рода программ как о директивных документах, содержащих целостную сово​купность взаимосвязанных экономических, технологических, организа​ционных и иных мер достижения поставленных целей, достаточно мно​го сказано в современной литературе (см.: Иванова, 1996, 81—96; Мото-
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рин, 1991; Торлопов, 1999, 258-259 и др.). Любопытно заметить, что первый опыт современного использования программно-целевого метода в нашей стране имел место в 80-е годы, когда были приняты к исполне​нию знаменитые «Энергетическая программа СССР», «Продовольствен​ная программа СССР на период 1982-1990 годов», «Программа разви​тия производства товаров широкого потребления и услуг» и др.
В современной России этот метод также находит весьма широкое применение. Только из федерального бюджета в 1999 г. было профи​нансировано более ста различных экономических, социальных и других программ, среди которых, например, в области социальной политики самой крупной является уже упоминавшаяся «Программа социальных реформ в Российской Федерации на период 1996-2000 годов». Не меньшее количество целевых программ намечалось финансировать из государственного бюджета страны в 2000 г. (см.: Российская газета, 2000, 5янв.).
Наряду с программно-целевым методом в последние годы в госу​дарственной политике начинают применяться информационно-менеджериальные методы, методы по технологиям PR. К последнему, думается, можно отнести практику так называемого социального «три-партизма», т.е. генеральных соглашений между правительством, рабо​тодателями и профсоюзами, выступающими выразителями интересов наемных работников, об условиях оплаты, охраны и стимулирования труда, а также по многим другим социальным вопросам. В России уже действует третье такое соглашение. Первое было подписано 29 декабря 1995 г., второе было опубликовано 26 февраля 1998 г. Ныне уже дейст​вует подписанное 16 декабря 1999 г. третье Генеральное соглашение (Российская газета, 1999, 31 дек.). Его отличительной особенностью является подробное изложение в специальных разделах основных целей, принципов и методов согласованной деятельности Правительства, профсоюзов и работодателей в области государственной экономической и социальной политики.
В завершение следует упомянуть ваучерный метод социальных пла​тежей, применяемый во многих развитых странах мира. Данный метод предусматривает, что каждый получатель социальных трансфертов от​крывает специальный счет, на который перечисляются средства, исполь​зование которых возможно только целевым назначением через специальные, уполномоченные правительством фирмы, имеющие соот​ветствующие лицензии. В результате получатель средств имеет возмож​ность выбирать между различными фирмами и службами. Еще один
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социальный метод из того же ряда в развитых странах называется кон​трактным. Его отличие от ваучерного состоит в том, что он предусмат​ривает обязательное заключение контракта между получателем транс​фертов и фирмами, оказывающими социальные услуги. Он не предпола​гает открытие специальных счетов, но накладывает на фирмы жесткие обязательства по выполнению принятых ими на себя социальных обяза​тельств перед гражданами.
Еще одной разновидностью элементов содержания системы госу​дарственной политики, оказывающих весьма существенное воздействие на ее целевую стадию, принципы и методы, являются духовные компо​ненты. Речь идет в первую очередь об экономических, социальных и иных интересах, потребностях, ценностях. Названные духовные компо​ненты находят воплощение в целевых установках, программах и иных аспектах государственной политики. Такое воплощение осуществляется как посредством артикулирования интересов, т.е. их преобразования в ясные и четкие политические положения, так и через их афегирование, представляющее собой согласование частных, фупповых и общих инте​ресов на основе общезначимых. В равной степени сказанное относится и к другим видам духовных компонентов государственной политики.
Итак, целостная совокупность всех субстанциональных, человече​ских, институциональных, процессуальных и духовных компонентов (субъекты, институты, цели, принципы, методы, интересы, потребности и др.), консолидированных на основе императивной государственной власти для политического управления экономикой, социальной и иными сферами общества, представляет собой систему государственной поли​тики. Данная система, опираясь на познанные законы, тенденции и закономерности функционирования и развития управляемых объектов, осуществляет в обществе те или иные виды политики, упорядочивает и гармонизирует общественные отношения и процессы, придает им дина​мическое равновесие и устойчивость.
В свете сказанного представляет интерес еще один вопрос, касаю​щийся классификации основных видов государственной политики. В современной политико-социологической литературе существует не​сколько критериев, на основе которых выделяют разные виды государ​ственной политики. Согласно наиболее распространенному из них виды политики выделяются в соответствии с характером объекта или сферы управления. В соответствии с этим политический процесс управленче​ского воздействия государства на экономику является экономической политикой, на социальную сферу — социальной политикой и т. д. Эти
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виды политики находятся в отношениях глубинной взаимосвязи друг с другом, и ни одна из них без взаимодействия с другими не может осу​ществить свои цели.
Другой критерий отражает направленность действия власти по вер​тикали или горизонтали. В первом случае речь идет о функционально-отраслевом политическом управлении, характеризующем вертикаль соподчиненности от центральных (федеральных) институтов власти до местных объектов воздействия. Во втором случае осуществляется управ​ленческое воздействие на объекты политики со стороны субъектов и институтов государственной власти. Речь идет об объектах, не имеющих центрального подчинения.
Еще один критерий — масштаб охвата управленческим воздействи​ем той или иной территории — дает основание выделять центральную (федеральную), региональную и муниципальную политику. Эти виды политики государства нельзя смешивать с предыдущими, ибо у них разная природа. Имеются и другие подходы к классификации основных видов государственной политики. Однако, несмотря на различия между перечисленными видами, все они предусматривают использование по​тенциала госвласти и всего элементного состава системы государствен​ной политики.
В современном переходном российском обществе приоритетными видами государственной политики в первую очередь выступают эконо​мическая и социальная политика, от действенности и эффективности которых зависит осуществление стратегии постсоциалистической мо​дернизации страны. Обращение к реальной практике осуществления названных видов политики в нынешних условиях не оставляет сомнения в том, что они в настоящее время начинают приобретать более внятный и осмысленный характер. Данное обстоятельство отмечают многие ав​торы, Характерные особенности современной политики государства весьма лаконично выразил В.В.Путин, подчеркнувший, что сегодня государственная власть должна стать «эффективным координатором экономических и социальных сил страны, выстраивающим баланс их интересов, определяющим оптимальные цели и параметры обществен​ного развития, создающим условия и механизмы их достижения» (Пу​тин, 1999).
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6.3. Государственная экономическая политика
Специфика положения государства состоит в том, что оно как суве​рен или носитель власти само принимает законы и административные акты, которыми руководствуются другие экономические субъекты и из которых могут возникнуть гражданско-правовые отношения независимо от воли других хозяйствующих субъектов. Государство пользуется им​мунитетом и сохраняет властные функции даже тогда, когда вступает в построенные на началах равенства гражданско-правовые отношения как обычный хозяйствующий субъект. Цель участия государства в граждан​ском обороте — эффективное отправление публичной власти, т.е. вы​полнение определенных общественнозначимых функций. Одной из раз​новидностей этих функций выступает государственная экономическая политика. Государственный сектор обычно дополняет частный сектор и производит общественно значимые товары и услуги. Рыночная модель участия государства в гражданском обороте, как правило, исходит из монистической концепции, когда основным и главным участником та​ких отношений становится казна (фиск,, бюджет). Однажды зафиксиро​ванное равноправие фиска в отношениях со всеми другими участниками гражданского оборота в дальнейшем не нуждается в пересмотре и соз​дает равные условия игры другим экономическим субъектам, находя​щимся в жестких отношениях с бюджетом.
Особенности государства как собственника, выразителя коллектив​ной воли, участника сделок и субъекта ответственности характеризуют его как определенный тип капитала, способного формировать собствен​ные организационные формы. Их развитие и представляет собой про​цесс огосударствления, который влечет за собой ненадлежащее исполь​зование властных полномочий, мягкие отношения с бюджетом, развитие системы государственного посредничества в форме административного регулирования.
Крайней формой процесса огосударствления выступает формиро​вание административной предпринимательской монополии в странах социализма. Идеологическим прикрытием этого служила ложная посыл​ка о том, что государственная собственность — это общенародная соб​ственность, закрепленная в Конституции СССР. Государство, по опре​делению Ф. Энгельса, является аппаратом насилия (принуждения) одно​го класса над другим (или обществом). Следовательно, по определению собственность аппарата принуждения по своей природе не является
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общенародной, а лишь выполняет общественные функции с той или иной степенью демократизма. Тотальное огосударствление превращает государственный капитал в гигантского посредника, особенно в той части воспроизводства за счет бюджетных средств, где государство не является потребителем им произведенного товара. Частный потребитель бессилен противостоять государственной монополии, и его единствен​ный выбор— смена (трансформация) политической системы с после​дующим разгосударствлением экономики.
Политическая задача переходного периода — привести в соответст​вие соотношение собственности и власти, поскольку многопартийная система, основанная на демократических свободах, может базироваться только на рыночных отношениях при определяющей роли частной соб​ственности. При этом создание функционирующей рыночной экономики как базы многопартийной парламентской республики происходит почти исключительно административными средствами. Они используются для разрушения старой и становлении новой политической системы, а также при формировании нового экономического базиса. Применение админи​стративных методов осуществляется в рамках нового правового поля, где приоритет должен быть передан гражданскому праву, а государство должно превращаться из монопольного предпринимателя, облеченно​го властью, в относительно равноправного экономического субъекта рынка.
Государственный капитал, вступая в экономический оборот, при​нимает различные организационные формы. Данные организационные формы используют различные схемы управления и регулирования мак​роэкономикой. Так государственная программа выступает формой ис​пользования государственно-монополистических условий воспроизвод​ства. Государственная программа представляет собой форму реализации какого-либо государственного (общественного) приоритета в социаль​ной, экономической, военной и иной областях за счет фискальных средств и использования коммерческой базы монополий как субподряд​чиков. Возникающий на основе реализации программы государствен​ный заказ создает устойчивые конкурентные позиции подрядчикам: гарантированная оплата, отсутствие конкурентных аналогов, компенса​ции по НИОКР, льготы, налоговые освобождения и т.д. Работа на госу​дарственный заказ часто превращает компании в монополистов, что типично для административной экономики. Программа носит времен​ный характер и при достижении соответствующего приоритета прекра​щается. Например, программа НАСА «Апполон» была прекращена по-

сле высадки астронавтов на Луну. Программа не создает устойчивой долговременной юридической и экономической связи государства и монополий. Присвоение доходов и выгод осуществляется раздельно государством и монополиями. Появление государственных программ в их развитых формах можно отнести к концу XIX - началу XX в.
Владение государственно-монополистическими условиями воспро​изводства осуществляется, на наш взгляд, государственно-монополи​стическим комплексом. Введение в экономический оборот данного тер​мина как организационной формы государственно-монополистического капитала  является   заслугой   профессоров   СПбГУ  А.А.   Демина   и Н.В. Раскова, согласно которым: «Государственно-монополистические комплексы представляют собой относительно обособленную группу монополий (структурообразующий элемент) и государственных органов и учреждений (институциональный элемент) в конкретной области на​родного хозяйства, к которой через сложную систему контрактов, суб​подрядов и т.д. притягивается ряд других корпораций различного уров​ня. Функциональная взаимозависимость, связи различных видов (дохо​дящие порой до уровня достаточно жестких взаимных обязательств, как в контрактных системах) подчиняются в целом деятельности участников комплекса единому ритму, заставляют действовать как единый орга​низм; капиталистическая планомерность, существующая внутри отдель​ных монополий, в рамках комплекса поднимается на более высокий, межотраслевой   уровень»   (Государственно-монополистические   ком​плексы, 7979). Историческим периодом формирования государственно-монополистических комплексов были 60-80-е годы нашего века.
В отличие от программ комплексы представляют собой структуру, постоянно самовоспроизводящую программы. Формируются они в тех отраслях, где частотность воспроизведения программ наиболее высока. Например, военно-промышленный комплекс формируется на базе по​стоянного воспроизводства военных программ. Как структура, реали​зующая принципы владения, комплекс характеризуется наличием ле​гальной лоббистской составляющей и криминальными коррупционными или мафиозными (организованная преступность) составляющими, яв​ляющимися самостоятельными субъектами присвоения доходов. Имен​но они обеспечивают самовоспроизводство программ и «необходимые» рыночные условия существования капитала. Таким образом, на наш взгляд, криминализация государственной экономики имеет не только объективные корни, но собственные организационные формы существо-
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вания. Этим же объясняется и относительная неэффективность борьбы с организованной преступностью.
Формой реализации распоряжения государственно-монополисти​ческими условиями воспроизводства является свободная экономическая зона. Она возникает на основе несовпадения государственной границы с таможенной, налоговой, инвестиционной и другими границами государ​ства. В результате формируются уникальные условия воспроизводства, когда частный капитал самостоятельно на данной территории распоря​жается государственными доходами. Свободная экономическая зона превращается в своеобразную «черную дыру», где государство, как пра​вило, на какой-то срок отказывается в пользу частного капитала от сво​их суверенных прав на сбор налогов, таможенных пошлин и т.д. Эффект от подобного дележа довольно значительный. Так, Люксембург, став свободной экономической зоной в ЕС, за десять лет обогнал Швейца​рию по абсолютным размерам притока иностранного капитала. В мире в настоящее время существует около 5 тысяч свободных экономических зон разного правового режима, являющихся главными точками эконо​мического роста и концентрации капитала. Данная организационная форма государственно-монополистического капитала становится важ​нейшим фактором международной конкуренции.
Государственное предприятие является формой реализации отно​шений полной собственности на государственно-монополистические условия воспроизводства. Государственным предприятием (унитарным или казенным) считается юридическое лицо, учрежденное государством в предпринимательских целях или в целях выпуска общественно значи​мых товаров (производства работ или оказания услуг), имущество кото​рого состоит в государственной собственности. Учитывая многоуровне-вость государственной собственности, к данной категории примыкают и муниципальные предприятия, образованные местными органами власти. В условиях административной экономики они были основой организа​ции государственной предпринимательской монополии, в то время как все другие формы фирменной организации находилась под запретом. Их экономическая экспансия подчинена административному управлению, чаще всего отраслевому, финансирование и инвестиционные процессы определяются возможностями государства.
Рассмотрение экономической ситуации, постановка целей и подбор средств, с помощью которых можно было бы преодолеть разрыв между тем, что есть, и тем, что должно быть, происходит в рамках обществен​ного представления о ценностях.
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Высшей целью любого потребительского общества является увели​чение потребляемых и производимых благ. Общественное благо — по​нятие более широкое, чем материальное благополучие. В нем наряду с материальной составляющей содержатся нематериальные компоненты: личное счастье, удовлетворенность работой, условиями быта, своим местом в обществе, возможностями воспитания и образования детей. Если говорить не об индивидуальном, а об общественном восприятии жизни, можно применить комплексное понятие — общественное благо​получие. В программе правительства В. Брандта в ФРГ оно впервые было названо «качеством жизни».
Государственная хозяйственная политика направлена не на дости​жение абстрактного благополучия, а на улучшение экономических па​раметров жизни общества в рамках определенного строя, его условий и возможностей. Иначе говоря, чтобы достичь экономического успеха, надо укреплять и совершенствовать существующий строй.
Когда в 30-х годах XX в. стало ясно, что пожарные меры государ​ственного вмешательства, направленные на решение периодически воз​никающих проблем, совершенно недостаточны для стабилизации ры​ночной экономики, экономическая мысль перешла к разработке концеп​ций государственной экономической политики как системы исследова​ния ситуации, определения иерархии целей, совместимости средств регулирования, компетенции государственных органов, порядка их взаимодействия, необходимых финансовых ресурсов, последствий, эф​фективности, противодействующих факторов.
Хозяйственная политика государства превращается в самостоятель​ную область экономических знаний, исследований, теоретических обос​нований, учебную дисциплину.
Отцом теории государственной экономической политики часто на​зывают Дж. М. Кейнса. Системно применить его идеи на практике впер​вые попытался президент США Ф.Д. Рузвельт, назвавший введенную им систему государственного регулирования «Новым курсом».
Большой вклад в разработку государственного регулирования эко​номики внесли сторонники неокейнсианской и неолиберальной школ, некоторых других экономических доктрин.
В марксистской экономической мысли идеи государственного управления народным хозяйством были разработаны Г.В. Плехановым, В.И. Лениным.
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В конкретном осуществлении государственной экономической по​литики глубокий след оставили видные государственные деятели Л. Эрхард, Ш. де Голль, М. Тэтчер, В. Брандт, Дэн Сяопин.
В России, отстававшей в своем экономическом развитии от веду​щих держав, всегда был особый интерес к государственной экономиче​ской политике, призванной компенсировать это отставание. До револю​ции трижды были проведены успешные перестройки, менявшие цели, критерии хозяйствования и социальную базу государства, — при Ива​не IV, Петре I и Александре II. Перестройки эти проводились сверху, с народнохозяйственной точки зрения они были подготовлены недоста​точно, но проводились последовательно в соответствии с четкой кон​цепцией, в значительной мере административными средствами, с опо​рой на четко определенную социальную базу и были в целом довольно успешными. В теорию и практику государственной экономической по​литики дореволюционной России большой вклад внесли П. А. Столыпин, С.Ю. Витте. В годы второй мировой войны управление экономикой страны перестраивал Н.А. Вознесенский. В послевоенные годы Н.С. Хрущев и Н.А. Косыгин пытались либерализовать бюрократиче​скую экономическую систему социализма также сверху и администра​тивными средствами.
Вероятно, следует признать, что в России перемены в генеральных линиях развития чаще происходили именно сверху. Менялась генераль​ная концепция социально-экономического развития верховной власти, а иногда с нею вместе и сама верховная власть, и государство начинало подводить под новую политическую систему соответствующую ей но​вую социально-экономическую базу, производственные отношения. Данное мероприятие, носящее макроэкономический характер, обычно именуется экономической реформой. Другими словами, экономическая реформа - это смена парадигм экономической политики.
В СССР государственная экономическая политика как самостоя​тельная дисциплина не преподавалась. Преподавалась, и не только в сетях «общественного» образования (полит-партпросвещения, общества «Знание» и др.), но и в обычных вузах и техникумах ((экономическая политика КПСС», она же и была государственной. Было также «социа​листическое планирование», или «планирование народного хозяйства», так как государственная экономическая политика при социализме осу​ществлялась во многом в виде планирования. Частично о государствен​ной экономической политике говорилось в лекциях по политической экономии социализма, управлению, финансам.
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В странах Запада речь почти всегда шла не о политике, а о регули​ровании, т. е. гораздо более конкретно. В СССР государственное регу​лирование в условиях рыночного хозяйства изучалось в курсе политэко​номии в разделе «государственно-монополистический капитализм». Изложение материала носило в значительной степени разоблачительно-критический характер. Несмотря на это многие отечественные ученые-экономисты успешно занимались исследованием механизма и эффек​тивности государственного регулирования экономики современного капитализма.
Государственное регулирование экономики— явление норматив​ное, т.е. количественно определенное. Оно исходит из анализа хозяйст​венной ситуации (диагноз состояния) и максимально конкретной и яс​ной постановки целей. Цели эти должны быть четко сформулированы, количественно определены и аргументированы, т.е. рациональность их может быть проверена научным анализом и сравнением с аналогичными ситуациями в собственной стране и за рубежом. Далее разрабатываются средства (инструменты), способные преобразовать реальную экономи​ческую ситуацию в направлении поставленных целей.
Осознание важности государственного регулирования хозяйствен​ных процессов привело к тому, что в 50-60-х годах XX в. в высших школах и на факультетах университетов (в первую очередь экономиче​ских, юридических и делового администрирования) в странах Западной Европы, Северной Америки, Японии и других государствах изучение государственного регулирования экономики введено в качестве обяза​тельной дисциплины. При подготовке по ряду других специальностей эта дисциплина объявлена факультативной.
Для обозначения исследуемой нами роли государства в народном хозяйстве в экономической литературе используются разные термины: «государственное вмешательство в экономику», «государственное регу​лирование экономики», «государственная экономическая политика», «государственное монополистическое регулирование». Первый термин, часто встречающийся в предвоенных или послевоенных публикациях вплоть до 70-х годов, вызывает представление о вмешательстве одной самостоятельной системы (государства) в другую, аналогичное хирур​гическому вмешательству в человеческий организм. В действительности государство является не внешней системой, а составной частью, элемен​том современной экономики. Последнее определение, так же как и «го​сударственно-монополистический капитализм», содержит в себе соци​ально-политическую оценку государственного регулирования, соответ-
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ствующего действительности только частично, поскольку существенные преимущества от успехов государственного регулирования получают и значительные слои фермеров, мелкое и среднее предпринимательство, население относительно отсталых и кризисных районов, а преимущества от развития и совершенствования инфраструктуры, систем образования, здравоохранения, социального обеспечения и охраны окружающей сре​ды, участия в интеграционных процессах получают все жители государ​ства.
Итак, в сегодняшней России есть место и экономической политике государства — определенному курсу политической силы, которая в тот или иной период наполняет коридоры власти, и е начала 90-х годов государственному регулированию, ибо теперешняя Россия это почти стандартная западная страна, где есть и большой частный сектор (до 70%), и крупный государственный сектор. Если последним можно еще и управлять (т. е. принимать и прямые, обязательные для исполнения ре​шения), то поведение частного сектора (а при этом и государственного сектора теми же средствами) можно лишь регулировать: устанавливать правила, ограничения, стимулы, использовать в том или ином наборе известные стандартные приемы, косвенно направляя деятельность пред​приятий в нужное русло, заданное экономической политикой.
Государственное регулирование экономики представляет собой систему опосредованного воздействия на поведение хозяйственных субъектов и тем самым на экономику в целом путем изменения законо​дательства, системы налогообложения, таможенных пошлин, валютных курсов, применения других инструментов ограничения или, наоборот, мотивации той или иной деятельности.
По мере развития рыночного хозяйства возникали и обострялись экономические и социальные проблемы, которые не могли быть решены автоматически на базе свободной конкуренции. Возникла необходи​мость значительных инвестиций, малорентабельных или нерентабель​ных с точки зрения частного капитала, но необходимых для продолже​ния воспроизводства в национальных масштабах. Отраслевые и общехо​зяйственные кризисы, массовая безработица, нарушения в денежном обращении, обострившаяся конкуренция на мировых рынках требовали активного участия государства в экономической жизни.
Государственное экономическое регулирование решает различные задачи, выступающие на передний план в тот или иной период. Это, например, стимулирование экономического роста, регулирование заня​тости, поощрение прогрессивных сдвигов в отраслевой и региональной
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структуре, поддержание внешнеэкономического равновесия путем акти​визации или сдерживания экспорта либо импорта разных товаров или капитала.
Конкретные направления, формы, масштабы государственной эко​номической политики определяются характером и остротой экономиче​ских и социальных проблем в данной стране в конкретный период.
Государство регулирует экономику во всех национальных моделях общественно-экономических систем. Очевидно, такое регулирование в современной рыночной экономике осуществляется в намного меньших масштабах, чем в централизованно планируемой системе. Однако эко​номическая роль государства и здесь несопоставимо выше, чем на ран​ней стадии капитализма.
Колоссальных масштабов достигло межгосударственное регулиро​вание мировой экономики, осуществляемое международными организа​циями, особенно Международным валютным фондом, Всемирным бан​ком, Большой семеркой, Парижским и Лондонским клубами и др.
Представление о масштабах государственного регулирования дает доля ВВП, перераспределяемая через совокупный бюджет и внебюд​жетные фонды. Эта доля в середине 90-х годов в Японии и США со​ставляла от 35 до 40% , в Германии, Франции, Италии и Канаде — свы​ше 50%, а в Швеции — свыше 60%. Несмотря на заметные различия в доле перераспределяемого государством внутреннего продукта рынок в каждой из этих стран играет первостепенную роль, а государство лишь дополняет рыночное саморегулирование.
• Регулирование экономики направлено одновременно на достижение всех целей общественного развития в их экономической проекции. В разные периоды и тем более в разных странах структура первоочеред​ных целей может быть различна. Идеальная модель экономического устройства общества предполагает использование механизма государст​венного регулирования для решения различных проблем. Рассмотрим основные из них.
Правовое обеспечение функционирования рыночного меха​низма. На государство возлагается серьезная задача— защита прав производителей и потребителей, действующих на рынке. К. Поппер отмечает: «...промышленное общество, основанное на рыночных отно​шениях и предлагающее значительную свободу выбора, немыслимо без правовой системы, без власти закона» (Поппер, 1992, 8). Для нормаль​ного осуществления экономической деятельности субъекты должны быть защищены законодательно.
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Прежде всего должно быть обеспечено право собственности. Соб​ственник, не уверенный в неприкосновенности своей собственности, будет опасаться ее отчуждения и ограничения своего права на нее и не сможет использовать в полную силу творческий и материальный потен​циал.
В целях государственного противодействия неограниченной власти монополий в экономически развитых странах разработано антимоно​польное законодательство, ограничивающее элемент нездорового и не​добросовестного соперничества. В рамках законодательства о защите прав потребителей принимаются серьезные санкции против продажи некачественных товаров, ложной информации о деятельности фирм и т.п.
Разработаны законы относительно защиты интеллектуальной соб​ственности, деятельности банковской сферы и других областей эконо​мики. Наконец, уголовное законодательство, направленное против краж, насилий, убийств, создает более стабильную ситуацию в стране и, таким образом, также улучшает функционирование рынка.
Производство общественных товаров. Подобных товаров и ус​луг, относимых к категории общественных, достаточно много. Напоми​наем, что к ним относятся товары оборонного назначения, содержание правоохранительных органов, дороги, дорожная разметка, дорожные знаки и целый ряд аналогичных товаров. Все эти блага служат интере​сам общества в целом. Предельные издержки на их производство не зависят от количества потребителей, и государству целесообразнее взять на себя заботу об их содержании.
Государство финансирует подобные сферы бюджетных средств. Известно, что расходы на оборону являются на сегодняшний день одной из весьма значительных статей в расходной части бюджета. Большую расходную статью составляют средства, выделяемые на социальные нужды и на содержание государственного аппарата/ Источник финанси​рования — налоги. Причем в данном случае отсутствует непосредствен​ная связь между величиной уплачиваемого налога и реальным участием в процессе потребления данного общественного товара. Из-за незначи​тельного размера или вообще отсутствия предельных издержек, которые вызывает каждый дополнительный потребитель, не имеет смысла стро​ить сложную систему оплаты общественных благ, поэтому они и финан​сируются из государственного бюджета.
Минимизация транса кционнных издержек. В принципе, прини​мая на себя содержание общественного блага, государство решает и
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задачу минимизации трансакционных издержек: весьма сложно было бы, например, заключать сделку с каждым участником движения по шоссейным дорогам, заставляя каждого, кто пользуется услугами скоро​стной трассы, платить определенную сумму при въезде или выезде. Ясно, что такая система создавала бы «пробки» на дорогах, затрудняла бы проезд и в конечном счете уничтожила бы все те плюсы, ради кото​рых такая скоростная трасса была создана.
Есть товары, которые по определению не относятся к обществен​ным (предельные издержки при производстве дополнительной единицы продукции не равны нулю), но из-за высоких трансакционных издержек государству все же бывает выгодно взять на себя их финансирование. Классический пример подобных товаров — некоторые виды страхова​ния, связанные в основном с производственной деятельностью: страхо​вание на случай безработицы, по старости. Частные страховые компа​нии нуждаются в дорогостоящей рекламе, содержании административ​ного аппарата и страховых агентов, что не нужно государству. Поэтому затраты государства в данной области значительно ниже, и подобные товары, как и общественные товары, целесообразнее производить госу​дарству.
Компенсация внешних издержек (экстерналий). Существуют два основных способа минимизации отрицательных экстерналий государст​вом. Первый способ — принятие административных мер по отношению к тем, кто вызывает отрицательные экстерналий. Например, в США виновникам ухудшения или загрязнения окружающей среды предъяв​ляются обвинения на основании Закона о гражданских правонарушени​ях, Закона о нарушении прав собственности, а также принятых в 70-е годы Закона о чистом воздухе, Закона о чистой воде, Закона об ограни​чении шума, Закона о национальной экологической политике. На госу​дарство возлагается осуществление контроля за отрицательными внеш​ними эффектами с применением административно-командных мер, гра​жданского кодекса, штрафных санкций, рыночных лицензий на выброс отходов до определенного уровня загрязнения окружающей среды. По​следний способ ограничения государством отрицательных экстерналий стал причиной образования рынка прав на причинение внешних издер​жек. Государственные лицензии на сброс отходов выступают объектом купли-продажи на рьшке на основе спроса и предложения на них. За​грязнители, купившие такие лицензии, но сократившие на период их действия вредные выбросы, могут остаток по лицензии продать на рын​ке, а если они полностью освобождаются от сброса отходов, то могут
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продать лицензию тем, кто не укладывается в разрешенные нормы вы​броса.
Позиция защитников оптимального объема загрязнения подверга​ется критике из-за невозможности точного измерения издержек от за​грязнения, которые несут другие предприятия, а также граждане. Возни​кают споры и вокруг экономической политики, основанной на призна​нии прав на побочные эффекты.
В экономической литературе подчеркиваются трудности внедре​ния в хозяйственную жизнь высокоэффективных средств и методов контроля за состоянием окружающей среды и утилизации отходов про​изводства, И тем не менее формирование рынка прав на загрязнение может способствовать если не полному уничтожению отрицательных внешних эффектов (что вряд ли возможно), то, по крайней мере, их минимизации.
Помимо установления норм и применения запретов, т.е. помимо прямого административного вмешательства с целью минимизации от​рицательных экстерналий, государство использует и косвенный метод борьбы с отрицательными экстерналиями через налоговую сферу. Суть его заключается в том, что производители, являющиеся основными ви​новниками возникновения отрицательных внешних эффектов, облага​ются налогами, что заставляет их в определенном смысле менять свое поведение.
Кроме отрицательных экстерналий существуют и положительные экстерналий, когда выгоду получает не только непосредственный потре​битель данного блага, но и «третьи лица». Под «третьими лицами» здесь, как правило, понимается общество в целом.
Государство поощряет возникновение положительных экстерналий. В этих целях проводится субсидирование. Предоставляется субсидия потребителю (он сможет платить более высокую цену) или производи​телю (снижаются его издержки), в любом случае это ведет к увеличению потребления блага. Как правило, государство стремится предоставить субсидию тому, у кого большая эластичность спроса по доходам, так как степень реакции после субсидии на потребление блага будет выше. Го​сударство субсидирует здравоохранение, образование, различные благо​творительные программы, поскольку от реализации мероприятий в этих сферах выигрывают не только непосредственные получатели блага, но и общество в целом: ведь чем больше здоровых, образованных и культур​ных людей будет в обществе, тем больше предпосылок для развития имеет такое общество.
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Стабилизация макроэкономических колебаний. Наконец, госу​дарству принадлежит важная роль в сглаживании макроэкономических колебаний, которым подвержена экономика.
Мы видим, что государственное регулирование необходимо осуще​ствлять в определенных пределах. Эти пределы установлены масштаба​ми «фиаско» рынка в целом и конкретной экономической ситуацией. Умелое государственное регулирование позволяет ликвидировать те «провалы», которые невозможно восполнить, используя исключительно рыночный механизм. И вслед за Авраамом Линкольном мы можем ска​зать: «Разумная цель государства состоит в том, чтобы делать для людей то, что им требуется, но они сами своими силами не могут делать вооб​ще или не могут делать должным образом».
В тесной связи с типами экономических систем и, соответственно, со степенью «вторжения» государства в экономику находятся методы, используемые государством в экономической политике. Отметим, что когда речь идет о методах экономической политики, то подразумевается не только управление принадлежащим государству сектором экономики, но и регулирование деятельности частного бизнеса. В экономической литературе эти методы подразделяются на директивные (предписываю​щие, обязательные к исполнению) и индикативные (рекомендательные). Чаще их называют административными и экономическими. К первым методам относятся правовые нормы (законы) прямого действия, а также адресные задания, лимиты, ставки и виды налогов, обязательные эколо​гические нормативы и т.п., ко вторым методам— влияние на цены, совокупный спрос и предложение, использование бюджетных инвести​ций, налоговые льготы и т.д. Иначе можно сказать, что в первом случае упор делается на принудительное подчинение государственным реше​ниям, а во втором случае государство привлекает различных субъектов экономики к выполнению своих программ и решений на основе их соб​ственной заинтересованности.
Нужно заметить, что наряду с административными и экономиче​скими методами в числе атрибутов государственной политики исполь​зуются и морально-этические стимулы. К ним относятся, например, призывы и предложения бизнесменам от авторитетных политиков к участию в общественно-полезных делах — к созданию благотворитель​ных фондов, финансовой поддержке образования, культуры, спорта и т.д., а также «джентльменские соглашения» с банками, торговыми фир​мами, профсоюзами о ценах, процентных ставках, заработной плате и т.д. Моральные стимулы широко использовались в СССР. Советское
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время отмечено не только «казенным патриотизмом», но и реальным бескорыстным энтузиазмом людей, позволившим осуществить немало больших свершений как в мирное время, так и в период Отечественной войны. Ныне «романтика» далеких строек, поездки «за туманом и за запахом тайги», а не за деньгами, в публицистике, да и в некоторых «научных» трактатах подаются в иронически-пренебрежительном тоне как признак скудоумия «совков». Между тем и «преодоление романти​ки» в связи со всесторонней меркантшшзацией следует считать одной из серьезных утрат в духовном арсенале российского общества.
Каким методам экономической политики должно быть отдано предпочтение? Очевидно, государство должно использовать такие мето​ды воздействия на экономику, которые эффективны, т.е. лучше всего обеспечивают достижение целей и задач этой политики.
Выделим главные формы и методы вмешательства государства в экономику. Прежде всего важно различать две основные формы: прямое вмешательство через расширение государственной собственности на материальные ресурсы, законотворчество и управление производствен​ными предприятиями и косвенное вмешательство с помощью различ​ных мер экономической политики.
Прямое вмешательство. Во всех промышленно развитых странах существует более или менее значительный по своим масштабам госу​дарственный сектор экономики. Его размеры могут служить критерием экономической роли государства, хотя он не абсолютен. Государство обладает капиталами в самых разнообразных формах, предоставляет кредиты, принимает долевое участие, является собственником предпри​ятий. Это делает государство владельцем части общественного капита​ла. В государственном секторе западных стран занята довольно большая группа людей: от 11% общей численности лиц наемного труда во Фран​ции и Италии до 8-9% в ФРГ, Бельгии и Голландии.
Во всех промышленно развитых странах становление и развитие государственного сектора происходило практически в одних и тех же отраслях (угольная промышленность, электроэнергетика, морской, же​лезнодорожный и воздушный транспорт, авиация и космонавтика, атом​ная энергетика и т.п.). Речь идет, как правило, об отраслях, где инвести​ционные ресурсы, т.е. совокупность оборудования и машин, необходи​мых для производства, имеют большие объем и стоимость. Эти отрасли весьма чувствительны к конкуренции и периодическим кризисам.
Прямое вмешательство государства— это и принятие законода​тельных актов, призванных упорядочивать и развивать отношения меж-
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ду всеми элементами рыночной системы. Примеры государственного регулирования экономики путем издания законодательных актов необы​чайно разнообразны. К ним можно отнести, помимо упомянутого анти​трестовского законодательства в США, положение о кооперации во Франции и т.п.
Косвенное вмешательство. В зависимости от цели вмешательства меры экономической политики могут быть направлены на:
• стимулирование капиталовложений и восстановление (если это возможно) равновесия между сбережениями и инвестициями;
•    обеспечение полной занятости;
• стимулирование экспорта и импорта товаров, капиталов и рабо​чей силы;
• воздействие на общий уровень цен в целях его стабилизации и цены на некоторые специфические товары;
•    поддержку устойчивого экономического роста;
•    перераспределение доходов и некоторые другие цели.
Для проведения этих разнообразных мер государство прибегает главным образом к фискальной и кредитно-денежной политике. Фис​кальная политика — это бюджетная политика. Ее можно определить как политику, проводимую путем манипулирования государственными до​ходами (прежде всего налогами) и расходами. Кредитно-денежная политика — это политика, проводимая путем регулирования денежной массы в обращении и совершенствования кредитной сферы. Оба эти направления государственной политики тесно связаны друг с другом, хотя по-разному воплощены в рыночной и централизованной экономике. Подробнее различные направления прямого и косвенного государственного регулирования рассматриваются в последующих главайграны с рыночной экономикой, начавшей формироваться 2-3 сто​летия назад, постоянно ищут оптимальное сочетание государственного регулирования и функционирования естественно сложившегося рыноч​ного механизма. Страны со сложившейся централизованной экономиче​ской системой пытаются в ходе разгосударствления возродить с помо​щью государства (как это ни парадоксально звучит) тот самый мощный, животворящий частный интерес, без которого не может быть рынка. Главная проблема при этом — не убить в объятиях государства этот животворящий интерес.
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6.4, Государственная социальная политика
Социальная политика государства может быть представлена как форма сознательного воздействия на сферу жизнедеятельности людей с целью ее. изменения. Это наиболее обобщенное представление о соци​альной политике позволяет рассмотреть ее как часть государственного управления, объектом которого является социальная сфера жизни лю​дей. В силу специфики социальной сферы как объекта управления соци​альная политика также является специфическим воздействием. Уяснив данную особенность социальной сферы, мы сможем также уяснить осо​бенность деятельности государства, которая обозначается таким поня​тием, как «социальная политика».
Социальная сфера жизни общества раскладывается на объективные и субъективные составляющие. К объективным необходимо отнести условия жизни индивидов, а к субъективным — потребности индивидов. При этом социальная сфера жизни людей представлена как отношения между условиями жизни людей и их потребностями. Социальная поли​тика оказывает воздействия на условия жизни людей. Пределы этого воздействия квалифицируются установлением таких отношений между двумя элементами социальной сферы, при которых у индивидов не вос​производится чувство нуждаемости.
Для того чтобы социальная сфера стала объектом управления госу​дарством, необходим такой уровень ее развития, который требовал бы вмешательства государства. Условием, при котором это вмешательство становится действительным, является такой уровень развития потребно​стей индивидов, который не может быть удовлетворен за счет собствен​ного труда, как это имело место в аграрных обществах, а может быть удовлетворен высокоразвитым промышленным производством. Поэто​му развитие производства и степень разделения труда в этом производ​стве является материальной основой необходимости государственной интервенции в социальную сферу жизни людей. Попытки обосновать социально-политический характер феодального или рабовладельческого государства не выдерживают критики, так как уровень развития потреб​ностей человека рабовладельческого и феодального обществ таков, что даже примитивные средства производства позволяли их удовлетворять за счет собственного труда.
Развитая потребность человека появляется при развитом разделе​нии труда, но не равном доступе большинства населения к продуктам
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различных производств. В рамках социально-экономической школы анализа социальной политики замечено, что чем больше в социальной структуре общества представителей наемного труда, чем выше разделе​ние труда, тем больше доля отчислений, производимых государством на социальные нужды населения страны. Если экономической основой социально-политической деятельности государства является промыш​ленный способ производства и разделения труда, то социальной основой является объединение представителей наемного труда, чей интерес, так же как и интерес предпринимателей, покоится на данном производстве. В силу ограниченных возможностей производства удовлетворять по​требности индивидов между производством и потреблением возникает противоречие, на основе которого разворачивается социальный кон​фликт. Ограниченный и конфликтный характер отношений между инди​видами как результат ограниченного производства порождает такие группы людей, которые могут воспроизводиться при условии помощи последним со стороны общества в лице государства. К этим группам людей относятся такие социальные группы, которые либо по малолетст​ву, либо по болезни, либо по старости, либо в результате отсутствия работы не в состоянии самостоятельно обеспечить свои потребности и потребности своей семьи. Данные группы людей имелись во все време​на, однако потребности этих групп людей не требовали всеобщей защи​ты со стороны государства и осуществлялись в основном на местном уровне. Социальная защита как легитимированная деятельность госу​дарства приобретает всеобщий характер, а потребности индивидов ста​новятся политической категорией только на промышленной стадии про​изводства, когда человек как производительная сила общества начинает носить общественный характер. Этот общественный характер производ​ства и человека предопределяет социально-политическую деятельность государства в социальной сфере и государственное управление потреб​ностями человека.
Для того чтобы государство было в состоянии управлять социаль​ной сферой в рамках своей социально-политической деятельности, оно редуцирует социальную сферу в категории политики. Это означает, что государство выделяет из всей совокупности отношений социальной сферы жизни общества такие отношения, которые начинают носить всеобщий характер и тем самым должны защищаться политически. Обя​занность защиты со стороны государства своих граждан вытекает из социальной сути самого государства, которая заключается в установле​нии политически детерминированной социальной связи между людьми.
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Иными словами, социальная защита есть особая политическая форма включения индивидов в социальную жизнь посредством снятия эконо​мических препятствий, не преодолимых ими без посторонней помощи. Этим актом государство конституирует «социальную зону» своего поли-тическогб влияния и защиты как социальные права и обеспеченные экономическими возможностями социальные гарантии.
Социальные права — это та область социальной сферы жизни лю​дей, которая недоступна никаким силам общества, кроме государства, это тот объект деятельности государства, где его полномочия абсолют​ны. Социальные права — это реализуемые отношения под эгидой госу​дарства, это отношения, в которые вступает индивид свободно, по пра​ву, без каких-либо ограничений и предварительных условий со стороны кого бы то ни было. Социальные права — это особая форма регулирова​ния отношений в обществе со стороны государства и особая институ​циональная форма разрешения социального конфликта. Социальные гарантии — это обязательные для государства социальные права граж​дан, т.е. такие их отношения, которые не могут не состояться. Социаль​ные гарантии — это обеспеченные существующими государственными ресурсами декларированные социальные права граждан. Социальные гарантии — это социальные права в действии, реализованные социаль​ные права. Потому социальные гарантии и права, например, X. Ламперт включает в понятие собственности, которой как бы изначально наделя​ются представители наемного труда. Социальные гарантии в связи с этим можно рассматривать так же, как возможное право граждан распо​ряжаться теми ресурсами, которые находятся в распоряжении государ​ства. Поэтому для государства в его социально политической деятельно​сти важной проблемой является определение круга лиц, которые имеют право на часть дохода государства, а тем самым на некоторые льготы.
Социальная льгота — это такое отношение в обществе, при кото​ром индивид или группа индивидов наделяются продуктом из общест​венных фондов. В основании получения гражданами социальных льгот лежит принцип нуждаемости. Нуждаемость — это временное или посто​янное недопотребление человеком продовольствия, предметов длитель​ного пользования и услуг, имеющих в обществе распространенный ха​рактер. Однако недопотребление не станет нуждаемостью до тех пор, пока недопотребление не приобретет для государства значимый харак​тер. Именно значимое для государства недопотребление называется нуждаемостью. С этого момента недопотребление индивида как его ограниченная связь с обществом становится политической категорией.
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Верхний и нижний пределы нуждаемости устанавливают исходя из кон​кретной экономической ситуации и общей политики. В различных стра​нах верхний и нижний пределы нуждаемости различны, но они не могут быть ниже предельно допустимых физиологических норм и выше сред​него дохода, принятого в обществе.
Основанием нуждаемости являются необходимые потребности ин​дивида, удовлетворение которых невозможно без помощи другого лица или государства. Нуждаемость— это неспособность самого индивида удовлетворить свои потребности, а следовательно, вступить в отноше​ния, имеющие значимый характер для общества в целом. Данная неспо​собность возникает на ряде ограничений биологического, экономиче​ского, политического и социального характера. Биологические ограни​чения подразделяются на физиологические и психологические ограни​чения, не позволяющие индивиду либо по малолетству и старости, либо по причине инвалидности и болезни трудиться. Экономические ограни​чения подразделяются на ограничения материального и морального характера. К ограничениям материального характера относится уровень развития производительных сил, к ограничениям морального характе​ра— устанавливаемые экономические отношения или элементы этих отношений, принципы, на которых отношения не только выстраивают​ся, но которыми они и укрепляются. Установленный принцип, согласно которому удовлетворение потребностей обществом осуществляется через обмен стоимостями, накладывает свой отпечаток на человека, на его потребности. В этом процессе не последнюю роль играет государст​во. Укрепляя принцип обмена, делая его господствующим, оно стано​вится первой политической причиной появления нуждаемости. Носите​лями последней являются индивиды, имеющие способность к труду, но не могущие ее реализовать по причине острой конкуренции как продук​та отношений обмена стоимостями. Второй политической причиной нуждаемости является деятельность объединений политического и про​фессионального характера, выражающих интерес нуждающихся и тех, кто может стать таковыми по причине непредсказуемости меновых от​ношений. Данная причина, не принимая в расчет прямого сговора пра​вительства с профсоюзной и партийной бюрократией или ангажирован​ности этих отношений, работает на расширение сферы нуждаемости индивидов. Третьей, наиболее весомой, причиной, которая оказывает влияние на пределы нуждаемости, является социальная причина. Она складывается из существующей системы социальной защиты, а также из
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социальной силы (социальная сила— это обусловленная разделением труда объединительная способность индивидов) наемного труда.
Социальная защита позволяет индивидам, находящимся под ее по​кровительством, сохранять свои позиции в обществе. Как охранительная функция либо политического, либо социального союза, социальная за​щита есть свойство любого объединения людей. Наиболее значитель​ными объединениями в данном случае являются государство и профес​сиональные союзы. Социальная защита, находящаяся в руках государст​ва, обладает всеобщим характером. В силу того, что социальную защиту кроме государства могут осуществлять и другие объединения людей, социальная политика может быть реализованной либо через государст​венную, либо через негосударственную систему социальной защиты. Во втором случае эта функция находится обычно в руках профессиональ​ных союзов. В связи с таким положением вещей выделяются две модели социальной политики, которые получают свою легитимацию в консти​туциях государств: либерально-консервативная модель; социально-демократическая модель. В научной литературе имеются другие пред​ставления о количестве моделей социальной политики, но качественные различия не имеют принципиального значения (см.: Селезнев Л.И. По​литические системы современности: сравнительный анализ. СПб., 1995. С. 25-26; Schmidt, Man/red G. Sozialpolitik: Historische Entwicklung und internaziomalen Vergleich. Opland, 1988. C. 161.).
Государство, на основе социальной защиты, переданной в его ком​петенцию, создает систему социального обеспечения, состоящую из совокупности административных норм и учреждений, реализующих эти нормы в административном порядке. Содержательной стороной систе​мы социального обеспечения, которая поддерживается государством, является принцип обязательного государственного страхования. Обяза​тельность страхования не всегда предполагает обязательность взносов со стороны застрахованного. По некоторым видам государственного страхования страховой фонд может пополняться за счет государства или за счет работодателя. Показателем развитости системы социального обеспечения, а также типическим признаком моделей социальной поли​тики являются социальные расходы. Под социальными расходами по​нимаются объем финансирования социально-политической деятельно​сти государства. Обычно в статистике фигурирует показатель в виде доли от валового внутреннего продукта страны. Сегодня имеются стра​ны, где доля социальных расходов превышает 40% от ВВП, и страны,
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где социально-политическая деятельность государства не существует вообще.
Социальная политика государства не существует в отрыве от поли​тики государства вообще, а также от его конкретных политик: экономи​ческой, налоговой, бюджетной, внешней и др. Сама социальная полити​ка распадается на различные политики. Насколько развита социально-политическая деятельность государства, настолько развито и внутреннее содержание его социальной политики. Социальная политика может вби​рать (не вбирать) в себя какие-то политики в одних странах, какие-то _ в других странах. Для Германии и Дании характерен широкий охват социальной сферы со стороны государства, для США и Японии характе​рен меньший охват.
Существенным в определении социальной политики того или иного государства являются источники финансирования социальных расходов. Источники финансирования бывают бюджетные и внебюджетные. Бюд​жетные источники пополняются за счет налогов, деятельности государ​ства в экономической сфере, а также за счет иных средств, поступаю​щих в бюджет государства. Внебюджетные пополняются за счет взносов работодателей и наемных работников. В последнем случае пополнение может происходить как равными, так и неравными долями со стороны работодателей и наемных работников, а некоторые внебюджетные фон​ды пополняются только за счет работодателей. Наиболее развитой сис​темой социальной политики является структура социальной политики датского государства.
Социальная политика обладает рядом функций, которые в конеч​ном счете определяют гуманистический характер государства, стремя​щегося через политически создаваемые общественные фонды поддер​жать состояние индивидов в том социальном статусе, который не был бы обременительным для него. Так, компенсаторная функция направле​на на ликвидацию внешних сдерживающих условий, не дающих воз​можность индивиду быть деятельным участником существующих в обществе отношений; элективная функция направлена на определение обстоятельств и свойств самого индивида, позволяющих отнести его в разряд нуждающихся; кумулятивная функция накапливает социальный потенциал государства, выражающийся в зависимости индивидов от социально-политической деятельности государства. Все эти функции тем в большей степени представлены в социальной политике государст​ва, чем в большей степени социальная политика зависит от политики государства вообще.
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6.5. Государственная национальная политика
Национальная политика охватывает все сферы жизни общества и решает его стратегические задачи. Как относительно самостоятельная деятельность, она включает в себя систему мер, направленных на учет и реализацию национальных интересов. Главным содержанием нацио​нальной политики является отношение к общности, расхождению и столкновению национальных интересов, а также поиск и реализация наиболее благоприятных вариантов взаимодействия субъектов межна​циональных отношений. «Общность присуща как интересам отдельных субъектов межнациональных отношений, так и собственно-националь​ным их интересам, с одной стороны, и общенациональным в масштабе государства, с другой. При переплетении национального и политическо​го расхождение национальных интересов, может перерастать в их столкновение, конфликт. Поэтому необходима координация националь​ных интересов как предпосылка их реализации. И здесь важно управле​ние интересами и через интересы национальностей. А национальные проблемы проявляются в экономической, социальной, политической, духовной и других сферах» (Национальные отношения, 117-118), На​циональная политика должна учитывать не только анализ диалектики национальных интересов в их конкретности, но также и учитывать ме​няющиеся национальные настроения.
Первый и основной принцип государственной национальной поли​тики — равенство прав и свобод человека и гражданина независимо от его расы, национальности, языка, отношения к религии, принадлежно​сти к социальным группам и общественным движениям. Поэтому в национальной политике важно определиться: целью является установление равноправия граждан страны вне зависимости от их этнической принадлежности или, напротив, цель состоит в обеспечении преимущественного права представителей одной этнической общности в ущерб гражданским правам представителей иных народов.
Можно выделить следующие аспекты национальной политики: тер​риториальный, демографический, экономический, социальный, куль​турный, социолингвистический, конфессиональный, психологический. Наглядным примером проведения национальной политики (точнее, эт​нической политики) в жизнь является международный опыт реализации внутренней политики государства в отношении этнических общностей и межэтнических отношений, реализации культурных аспектов этнично-сти. Проблема защиты национальных меньшинств возникла в XVIII в.
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Уже тогда национальные меньшинства не желали ассимилироваться, стремились сохранять и развивать свои национальные особенности и настоятельно требовали специальных правовых гарантий.
Права национальных меньшинств как совершенно самостоятельный вид права — неотъемлемая часть современной демократии. Они не сво​дятся ни к правам индивида, ни к правам большинства. Но и права ин​дивида и права большинства, в свою очередь, не растворимы в правах национальных меньшинств. Только в 90-е годы XX в. в мировом сооб​ществе появились: Декларация о правах лиц, принадлежащих к нацио​нальным или этническим, религиозным и языковым меньшинствам (1992), Европейская Хартия о региональных языках и языках мень​шинств (1992), Основные права лиц, принадлежащих к народам (нацио​нальным группам и меньшинствам) в Европе, Проект Дополнительного Протокола к Европейской конвенции о защите прав человека и основ​ных свобод (1994), конвенция по защите национальных меньшинств, принятая по решению Совета Европы. Согласно Заключительному акту Хелъсинского совещания от 1973 г., в 1992 г, был учрежден пост Вер​ховного комиссара по делам национальных меньшинств в Хельсинки.
Великобритания является многонациональной страной, но по тер​риториальному устройству— это унитарное государство. В течение многих веков в стране принимались меры по ассимиляции в языковой, культурной сферах. В 1979 г. проводился референдум в Шотландии и Уэльсе о создании в этих районах парламентов с ограниченными пол​номочиями, а также учреждении собственных органов исполнительной власти, ответственных перед этими парламентами. Этот проект о рас​ширении автономии национальных районов страны не получил под​держки, требовавшей 40% зарегистрированных избирателей. Но какие-то элементы автономии по государственному управлению эти террито​рии все-таки имеют. Для Шотландии и Уэльса установлены специаль​ные квоты мест в Палате общин, созданы специальные комитеты в пар​ламенте. В 1967 г. был принят закон об уравнении в правах валлийского языка с английским. А Шотландия имеет собственную судебную систе​му, отличную от английской. Для Северной Ирландии британское пра​вительство пытается выработать самостоятельный статус (например, Акт о Северной Ирландии 1973 г.), хотя с 1972 г. Ольстер (шесть север​ных графств в Северной Ирландии) периодически находится под пря​мым правлением Великобритании (Конституция зарубежных, госу​дарств, 68). Государственным языком Великобритании является анг​лийский, однако на Норманских островах и в Уэльсе употребляется два
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официальных языка, соответственно, английский и французский и анг​лийский и валлийский.
В 1982 г. Канада получила собственную Конституцию, в которую входит и Хартия прав и свобод, В статье 15, п.1 Хартии говорится о запрещении дискриминации по признакам расы, национального и этни​ческого происхождения, цвета кожи, религии, а в п.2 этой статьи анг​лийский и французский языки закреплены как официальные и имеют равный статус в стране, а также двуязычие в провинциях Нью-Брансуик и Квебек. В статье 27 второй части Конституционного акта 1982 г. «Права коренного населения Канады» (под термином «коренные народы Канады» разумеются индейцы, инуиты и метисы) «гарантируется сохра​нение и приумножение многокультурного наследия канадцев» {Кон​ституция зарубежных государств, 326). В Канаде проводится мульти-культурная политика. Она предполагает выдачу грантов (государствен​ных средств) на реализацию специальных национально-этнических про​ектов (создание многокультурных центров; активизация культурных обменов между группами; развитие исследований, посвященных исто​рии различных этнокультурных групп Канады и др.). Среди коренных народов Севера наибольших успехов добились инуиты— коренное население Гренландии, Канады и побережья Аляски (всего 100 тыс. человек). Их опыт показывает, что основа развития есть самоуправление на тех землях, где данный народ представляет большинство от постоян​но проживающего населения. Именно такое самоуправление позволяет коренному народу решать вопросы развития управления своей террито​рией, обеспечивая свободное функционирование родного языка во всех сферах жизни. Оно является также решающим условием и средством возрождения культуры, без которой ее представители лишены чувства собственного достоинства, самоуважения и фундаментальных прав. Только благодаря реализации самоуправления в Гренландии и в новой административной единице Канады — Кунавуте инуиты получили воз​можность сохранить и развить идентитет, самодостаточность своей культуры, реального влияния на развитие всего зарубежного сектора Арктики через инициативы полярной Конфедерации инуитов.
В США решение национальных проблем также осуществляется в аспекте политики культурного плюрализма, который предполагает толе​рантность государства в отношении выходцев из разных этносов и обес​печение соответствующих условий для сохранения и развития их этно​культурной среды, а также для оказания помощи этническим группам в повышении их статуса в американском обществе. Удовлетворение соци-
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ально-культурных запросов этнических групп ведет к снижению межна​циональной напряженности. Американцы создают атмосферу, благо​приятную для развития иноязычной культуры.
В Швеции национальная политика базируется на концепции муль-тикультурности, что предполагает двуязычное обучение — на языке страны происхождения и на шведском языке. Политика Швеции в от​ношении облегчения интеграции иммигрантов в шведское общество ориентируется на три основные принципа: 1) равенство между имми​грантами и шведами; 2) свобода выбора культурного развития имми​грантов; 3) сотрудничество и солидарность между коренным населением и различными этническими группами. В Швеции создано и действует около 50 иммигрантских организаций. На нескольких языках выходят радио- и телепередачи Шведской вещательной корпорации. На десяти языках выходит газета для иммигрантов, субсидируемая правительством Швеции. Организуются 700-часовые курсы по изучению шведского языка. В 80-х годах принят закон, препятствующий этнической дискри​минации как на работе, так и в других областях общественной жизни.
В Австралийском Союзе, где живут выходцы из 120 стран, принята специальная государственная программа, поощряющая развитие всех национальных культур. История Австралии за прошедшие 200 с не​большим лет не миновала присущих всему человечеству расовых и на​циональных проблем. И все-таки межнациональные отношения были здесь спокойнее, чем в других странах. В многонациональном австра​лийском обществе утвержден принцип, согласно которому люди всех национальностей должны иметь равные возможности. Мультикультур-ным обществом считают Австралию 93% ее населения. Сегодня 40% австралийцев — люди, родившиеся за океаном, или их дети. Проводив​шаяся ранее политика ассимиляции к вновь прибывшим иммигрантам приводила лишь к укреплению этнических общин, в которые объединя​лись иммигранты, чтобы быстрее и легче адаптироваться к австралий​ской жизни. Национальные общины объединены во Всеавстралийскую федерацию. У них есть свои школы, клубы, церкви, культурные центры. Деятельность этнических общин координируют Советы. Общины — это организации, влияющие на политическую жизнь страны, особенно во время выборов. Государство оказывает им поддержку, в том числе и финансовую — ежегодные фестивали, «служба телефонного перевода» целиком финансируются федеральным правительством. На 30 языках печатаются австралийские газеты, на 60 языках вещает радио, а вещание
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телевизионной станции Эй-би-си, осуществляющееся на различных языках, снабжено английскими субтитрами.
Государственное собрание Венгрии 7 июля 1993 г. приняло закон «О правах национальных и этнических меньшинств». Во вводной части этого закона сказано, что «право на национальную и этническую само​идентификацию рассматривается как неотъемлемая часть основных прав человека» и что права национальных и этнических меньшинств «отно​сятся к основополагающим демократическим свободам, имеющим за​конную силу и соблюдаемые в Венгерской Республике». В законе ут​верждается также, что «частью индивидуальной и коллективной само​идентификации проживающих на территории Венгерской Республики и имеющих венгерское гражданство наций и этнических меньшинств яв​ляются их национальные языки, материальная и духовая культура, исто​рические традиции, а также иные особенности их жизни» (Закон.., /), Закон способствует поддержке беспрепятственных связей со своей ро​диной по месту жительства предков или месту рождения родителей. Никто не обязан заявлять о своей принадлежности к меньшинству, так как это исключительное и неотьемлимое право личности. Согласно закону, языками национальных меньшинств считаются армянский, бол​гарский, греческий, немецкий, польский, румынский, русинский, серб​ский, словацкий, словенский, украинский, хорватский, романский (ромы беаш) языки (Закон.., 47). Государство считает родной язык меньшинств в Венгрии «фактором сплочения их сообщества, поддерживает, по их желанию, его преподавание в учебных заведениях». Статья 51 в главе VII закона гласит: «Каждый гражданин Венгрии может свободно поль​зоваться своим родным языком повсеместно и в любое время». Депутат от национальных меньшинств может выступать на родном языке в Го​сударственном Собрании, на родном же языке текст выступления прила​гается к протоколу заседания. Этот закон основан на международных актах, его основные положения гарантируют перспективы политическо​го и культурного развития меньшинств в настоящем и будущем. Кроме того, положения Закона актуальны в плане изучения и реализации на​циональной политики в других странах, в том числе и в России.
Для представителей национальных меньшинств важны две сферы правовой защиты всех граждан: 1) гражданские свободы, особенно сво​бода употребления языка, свободное выражение мыслей, мнения, свобо​да объединений, печати, религии; 2) недискриминация, т.е. равенство, всех граждан перед законом.
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В современной Германии национальные меньшинства имеют такую защиту. Например, датское меньшинство (небольшая группа людей в германо-датской пограничной области) защищено — наряду с другими конституционными правовыми нормами федерального уровня— Гер-мано-Датским заявлением, принятым в Копенгагене в 1955 г. В нем две стороны зафиксировали обязывающее правовое положение о том, как они намерены защищать идентичность своих национальных мень​шинств — датского на германской стороне и немецкого на датской сто​роне — и содействовать развитию их культур. Защита фризской нацио​нальной группы гарантирована конституцией земли Шлезвинг-Голыптейн. Фризское национальное меньшинство проживает на побе​режье Северного моря, на острове Гельмланд, многих северо-фризских островах и в западной части Шлезвинг-Голыптейна. Конституционным правом защищены лужане — небольшая славянская национальная груп​па на востоке Германии (на юго-востоке земли Бранденбург и северо-востоке земли Саксония, в Лаузице — Лужице). Цыгане в качестве на​ционального меньшинства, хотя и используют с XIII в. общий _ немец​кий — язык, живут очень рассеянно.
Важнейшей сферой идентичности является язык и школа. Датское меньшинство в Германии имеет 53 учебных заведения (от школ до гим​назий), 63 детских сада, одну школу-интернат. В школах преподают на датском языке. Фризы изучают свой язык в государственных школах и детских садах. У лужан преподавание также ведется на родном языке. Второй важной областью для сохранения национального самосознания является культура. Создаются театральные группы, группы народного творчества, культурные центры, имеется театр, газеты, радио, телевиде​ние. Все национальные меньшинства имеют возможность, отправляя свои религиозные обряды, нести службу и осуществлять всю церковную деятельность на родном языке.
Национальные и культурные отношения очень ярко проявляют себя через язык. На определенном этапе развития общества язык является индикатором национального своеобразия, межнациональных отноше​ний. Именно с языковых вопросов начались многие процессы роста национального самосознания. Языки национальных меньшинств имеют официальный статус в судах Швеции, Швейцарии, Шри-Ланки, Авст​рии, Индии (кроме высших судов), Италии, Перу. В Италии кроме по​всеместного итальянского действуют еще три официальных языка: французский — в Валле д'Аост, немецкий — в Больцано, словенский _ в Триесте. В Австрии действуют три официальных языка (немецкий,
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хорватский, словенский), в Новой Зеландии — два официальных языка (английский и маори), в Сингапуре — три официальных языка (англий​ский, малакский, тамильский).
Франция, как и Турция, в отличие от многих других стран, не при​знает национальные меньшинства, считая, что интересы большинства важнее. Йо конституции Франции признание существования единого народа в границах единой и неделимой республики основано на истори​ческой традиции конца XVIII в., когда была провозглашена «Декларация прав и свобод человека и гражданина». До Великой французской рево​люции некоторые меньшинства, например евреи и протестанты, имели особый статус, ставивший их в неравноправное положение по отноше​нию к большинству. Франция проводит политику ассимиляции, соглас​но которой представители этнических меньшинств должны принять общефранцузские ценности, быть прежде всего французами. При этом у каждого человека остается право проявлять свою индивидуальность (в том числе культурную, религиозную или этническую) на личном, а не групповом уровне. Непризнание прав меньшинств, в том числе прав на отделение, избавляет государство от сложной проблемы обязательств по отношению к ним, от угрозы нарушения национальной целостности. Но с 1982 г. во Франции официально признаны языки и культуры этниче​ских меньшинств. В 1985 г. образован Государственный совет по на​циональным делам и культуре. В законодательстве (но не в Конститу​ции) страны есть пункты, которые дают меньшинствам свободу выра​жения. Существует определенный разрыв между правом и реальностью. В школах Франции изучают диалекты корсиканского, каталонского, бакского, бретонского, фламандского, эльзаского языков. Корсике пре​доставлен статус автономии в сфере культуры и радиовещания.
В современном мире в ряде стран существует институт омбудсме-нов (в Канаде, США, Швеции, Норвегии, Великобритании, Германии). «Омбудсмен»— шведское слово (ombudsman), означающее буквально «представитель чьих-либо интересов». Омбудсмен— должностное ли​цо, контролирующее соблюдение исполнительной властью гражданско-правового законодательства в области прав и свобод по отношению как к общности людей, так и к отдельным гражданам (Боков, Перфильев, Соколов, 11). В большинстве стран омбудсмены государственного уров​ня назначаются парламентами. В Швеции, например, омбудсмен вправе;
1) подать в суд на должностное лицо, чья деятельность проверялась;
2) предупредить его без предъявления обвинения в уголовном порядке;
3) направить ему не предусматривающие никаких санкций рекоменда-
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ции и предложения по улучшению работы; 4) обращаться в государст​венные органы с предложениями о совершенствовании законодательст​ва. Наконец, омбудсмен располагает двумя великолепными и чрезвы​чайно эффективными средствами: он представляет материалы о своей деятельности а) парламенту и б) средствам массовой информации (Хиль-Роблес, 45).
В США с 70-х годов омбудсмены действуют и на уровне штатов (Аляска, Айова, Гавайи, Небраска, Нью-Джерси и др.). Многие города США обзавелись своими омбудсменами. В Канаде существуют два фе​деральных омбудсмена по вопросам государственных языков и по делам исправительных учреждений. Местные омбудсмены действуют в девяти провинциях англоязычной Канады франкоязычного Квебека. В их на​значении принимают участие и законодательные ассамблеи, и исполни​тельные органы провинции.
В России институт омбудсмена мог бы следить за деятельностью исполнительных органов субъектов федерации по осуществлению прин​ципов государственной национальной политики. Этот институт на госу​дарственном уровне как Уполномоченный по правам человека назначен Государственной думой. Омбудсмены регионального и местного уров​ней в России пока только начинают свою деятельность.
Права лиц, принадлежащих к меньшинствам, восполняют фунда​ментальные права и свободы всех членов общества. Положение мень​шинств — показатель зрелости демократии, поскольку взаимная терпи​мость к их различиям является существенной частью демократического мироощущения. Демократия не обеспечена, если жизненные интересы и права меньшинств не защищены наряду с интересами и правами боль​шинства. Действительно, история показывает, что неуважение прав меньшинств зачастую является прелюдией к попранию прав большинст​ва (Расы и народы, 5).
Исследуя концепции зарубежной национальной политики, учитывая опыт решения национальных проблем и разработку норм межнацио​нальных отношений а Западе, Россия должна основываться прежде все​го на своей специфике, на своих исторических условиях. В 1996 г. была разработана концепция государственной национальной политики России (Национальная политика России, 363—441).
Первостепенную значимость приобрели вопросы политико-право​вого регулирования национальных отношений и совершенствования федерализации в России. Федерация— это форма государственного устройства, при котором несколько государственных образований объе-
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динены в союзное государство. В союзном федеративном государстве общая конституция определяет субъекты федерации, их права и обязан​ности по отношению к федерации и органам власти, порядок разреше​ния разногласий и споров, а также принцип верховенства федеративного права. Единые союзные органы, единая армия, единая государственная граница. Законы федерации обязательны для исполнения на всей терри​тории. В федерации субъекты должны иметь: 1)одну и ту же форму общественных отношений (субъекты не могут создать полнокровный федерализм, если один из них исповедует принципы демократии, а дру​гой — авторитаризм); 2) уровень социально-экономического развития, достаточный для реализации принципа «территориальной самодоста​точности» (такой уровень гарантирует проживающему на территории субъекта федерации населению удовлетворение каждодневных потреб​ностей за счет собственных территориальных ресурсов или межрегио​нального обмена) (Валентей, 7). Реальная федерация подразумевает союз национальных государств, основанный на интеграции социально-экономических интересов граждан и единых экономических про​странств. Формальная федерация— это подмена действительного же​лаемым. Если реальная федерация — один из институтов демократии, то формальная федерация, изначально не воспринимающая гражданские отношения, недемократична. Российский федерализм прихотливо соче​тает в себе как территориальные, так и национальные факторы. В жиз​неспособной федерации правовые институты и нормы развиваются в единстве с социально-экономическими реалиями, чего, к сожалению, нет в современной России. Нарушение главного принципа федерализ​ма— равенства прав и ответственности федерации и ее субъектов в пределах их предметов ведения — и отход от него привели к игнориро​ванию необходимости федерализации всей совокупности общественных отношений. Это игнорирование проявляется в том, что федерализация России преимущественно ограничивается решением проблем государст​венного строительства. Договорный процесс приводит к замене принци​па правовых норм принципом зависимости от текущих политических интересов, препятствующих формированию общего социального про​странства. Нарушен принцип налоговой политики— равномерность обложения налогом. Самые непримиримые критики сталинизма стре​мятся все же сохранить сталинскую национальную политику— струк​турирование общества, его политической системы, государственного строительства по этническому признаку. Для российской практики фе​дерального строительства важнее поиск формулы полиэтнического со-
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гражданства. Вообще в таких многонациональных государствах как Россия распределение власти не покрывается федерализмом— нужно использовать экстерриториальные формы на уровне всего государства, как его центра, так региональных и местных сообществ. Например, на​ционально-культурная автономия — это важнейший механизм управле​ния, распределения власти, сохранения и развития культурного много​образия России.
Самым серьезным препятствием на пути строительства граждан​ской нации в России является унаследованный догматический ментали​тет. Защита национальных интересов воспринимается многими как не​допустимый национализм. Черноморское побережье Краснодарского края форсированно заселяется представителями некоренных народов России. За семь-восемь лет русские на Черноморском побережье оказа​лись в меньшинстве. Однако известно, что неконтролируемая миграция, в числе других факторов, способствует усилению национализма, поли​тического и религиозного экстремизма, этносепаратизма и создает усло​вия для возникновения конфликтов.
Субъектом национальной политики в России должны стать и рус​ские как этническая общность, их статус нужно повысить. Сейчас демо​графическая ситуация для русских складывается очень неблагоприятно. Особенно в традиционных центрах русской культуры (Нечерноземье, европейский Север), ставших зоной депопуляции, деградации социаль​ной среды обитания. Межнациональные отношения в России во многом будут определяться национальным самочувствием русского народа, являющегося опорой российской государственности. На Первом съезде народов Кавказа, который состоялся осенью 1999 г. в столице Кабарди​но-Балкарии Нальчике, представитель Северной Осетин-Алания Казбек Ходов сказал, например: «...нам говорят, что в России нет националь​ной политики. Как она может быть, если в России нет государственной политики, грубо попирается Конституция».
6.6. Международная политика государства
Международная политика, которая представляет собой механизм регулирования отношений между суверенными государствами и други​ми международными акторами, выступает для каждого отдельного госу​дарства как его внешняя политика.
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В политической науке существует ряд теоретических концепций, стремящихся объяснить природу международных отношений и проана​лизировать механизмы осуществления внешней политики отдельных государств. На протяжении длительного времени наиболее известной и авторитетной школой в изучении международной политики была школа так называемого политического реализма.
Основоположником и наиболее видным представителем школы по​литического реализма в США считается Г. Моргентау. С его точки зре​ния, международная политика, как и всякая другая, является борьбой за власть. В сфере международных отношений под борьбой за власть Г.Моргентау подразумевал борьбу государств за утверждение своего силового превосходства и влияния в мире. С позиций политического реализма международные отношения— это прежде всего отношения межгосударственные, где единственными реальными акторами являются суверенные государства. Последние, естественно, стараются реализо​вать собственные интересы, используя весь имеющийся в их распоряже​нии силовой потенциал.
По мнению Г. Моргентау, цели внешней политики должны опреде​ляться в терминах национального интереса и поддерживаться соответст​вующей силой. В англоязычной литературе понятие «нация» тождест​венно понятию «государство», что соответствует западным традициям и реалиям, где давно уже сформировались и национальное государство, и гражданское общество. Поэтому речь фактически идет о национально-государственных интересах. Представители школы политического реа​лизма подразделяют их на постоянные, основополагающие и преходя​щие, промежуточные интересы. К числу постоянных интересов относят: 1) «интересы национальной безопасности», под которыми подразумева​ется защита территории, населения и государственных институтов от внешней опасности; 2) «национальные экономические интересы», а именно развитие внешней торговли и рост инвестиций, защита интере​сов частного капитала за границей; 3) «интересы поддержания мирового порядка», включающие в себя взаимоотношения с союзниками, выбор внешнеполитического курса. Промежуточные интересы  по  степени значимости можно выстроить в следующем порядке: I) «интересы вы​живания», т. е. предотвращение угрозы самому существованию государ​ства; 2) «жизненные интересы», т. е. создание условий, препятствующих нанесению серьезного ущерба безопасности и благосостоянию всей нации; 3) «важные интересы» — предотвращение нанесения «потенци​ально серьезного ущерба» для страны; 4) «периферийные, или мелкие,
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интересы», связанные с проблемами преимущественно локального ха​рактера.
В зависимости от конкретной ситуации, складывающейся в миро​вой политике, на первое место выдвигаются те или иные основопола​гающие или промежуточные интересы в различных сочетаниях между собой.
Термин «национальная сила», применяющийся в англоязычной лите​ратуре, не имеет точного эквивалента в отечественной. Наиболее близок он таким понятиям, как «государственная мощь», «внешнеполитический потенциал государства». Речь идет о ресурсах, которые государство может задействовать для достижения целей своей внешней политики. По мнению Г.Моргентау, в структуру «национальной силы» входят следующие эле​менты: географическое положение, природные ресурсы, производствен​ные мощности, военный потенциал, численность населения, националь​ный характер, моральный дух нации, качество дипломатии.
Вместе с тем Г.Моргентау вовсе не отвергал роли права и морали в политике. Напротив, он утверждал, что политический реализм признает моральное значение политического действия. Однако американский политолог указывал на существование неизбежного противоречия меж​ду моральным императивом и требованием успешного политического действия. Государство не может, по его мнению, действовать по прин​ципу: «Пусть мир погибнет, но справедливость должна восторжество​вать!» Поэтому моральные критерии по отношению к действиям людей, определяющих государственную политику, должны рассматриваться в конкретных обстоятельствах места и времени, а высшей моральной добродетелью в международных отношениях должна быть умеренность и осторожность. Г. Моргентау фактически выступил против навязыва​ния каким-либо одним государством своих принципов всем остальным, утверждая, что политический реализм отказывается отождествлять мо​ральные стремления какой-либо нации с универсальными моральными нормами.
Противоположную позицию по отношению к политическому реа​лизму в изучении международной политики занимали представители так называемого модернизма. Для модернистов большое значение имел системный анализ международных отношений. Внимание модернистов привлекал также вопрос о связи международной системы с внутренними политическими системами. Иначе говоря, проблема взаимодействия системы и среды рассматривалась как проблема воздействия внутренней политической ситуации на международные отношения и наоборот. Один
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из самых известных представителей модернизма 60-х годов Дж.Розенау выделил пять основных факторов, влияющих на внешнюю политику: 1) индивидуальные факторы, под которыми понимаются личные качест​ва, таланты, предшествующий опыт политических деятелей, опреде​ляющие особенности принятия внешнеполитических решений данными лидерами по сравнению с другими; 2) ролевые факторы, или, иными словами, факторы, имеющие отношение к внешнему поведению госу​дарственных деятелей, обусловленные ролью, вытекающей из занимае​мого ими официального положения, а не из личных качеств и характе​ристик; 3) правительственные факторы, касающиеся тех аспектов пра​вительственной структуры, которые определяют границы внешнеполи​тического выбора политических лидеров; 4) «общественные перемен​ные»— основные ценности общества, степень его национального един​ства, уровень экономического развития и т.д.; 5) «системные перемен​ные», т. е. факторы, определяемые воздействием внешней среды и меж​дународной системы на внешнеполитический выбор государственных лидеров (географические реальности, идеологические вызовы со сторо​ны других государств, стабильность правительств в странах, с которыми данное государство взаимодействует в системе международных отно​шений и т.д.).
Неудивительно, что при таком подходе к пониманию сути внешней политики и детерминирующих ее факторов внимание модернистов было сосредоточено на субъективной стороне международных отношений, на изучении роли отдельных личностей и групп в принятии внешнеполити​ческих решений. Большую известность получила концепция Р.Снайдера, По его мнению, механизм принятия внешнеполитического решения можно объяснить взаимодействием трех переменных величин: ролью и взаимоотношением различных органов, поступлением в них информа​ционных потоков и действиями отдельных лиц.
Большое значение Р.Снайдер придавал изучению мотивации. В со​ответствии с его концепцией, мотивы, которыми руководствуются госу​дарственные чиновники при принятии внешнеполитических решений, можно разделить на два вида. К первому виду относятся мотивы, выра​ботанные под воздействием профессионального опыта чиновника, при​обретенного им в прошлом. Второй вид мотивов детерминирован всем жизненным опытом данного государственного чиновника как частного человека. В большей степени, считал Р.Снайдер, следует учитывать мотивы первого вида. Но бывают обстоятельства., когда именно индиви​дуальные особенности политических лидеров и государственных чинов-
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ников оказывают влияние на принятие решений по вопросам внешней политики.
Специалисты, исследующие механизмы принятия решений, учиты​вают наличие групп давления, стремящихся влиять на формирование внешнеполитического курса. Среди этих групп давления чаще всего называют: экономическую элиту, политическую и правительственную элиту, средства массовой информации, лидеров, формирующих общест​венное мнение, политически активную часть населения.
Представляет интерес модель принятия решений, предложенная в начале 70-х годов английским политологом Н.Форвардом. Он выделил шесть критериев, на основе которых государственные лидеры принима​ют внешнеполитические решения: 1) критерий сохранения националь​ного единства, или, иными словами, учет факторов, обеспечивающих существование данной страны в качестве независимого государства; 2) критерий обеспечения национальной безопасности; 3) критерий со​хранения национальной роли, т. е. учет факторов, позволяющих госу​дарству сохранять свое место в системе международных отношений; 4) критерий создания прецедентов; 5) критерий сохранения репутации, смысл которого в том, что каждое государство, выполняющее свои обе​щания и угрозы, поднимает свой международный авторитет, а государ​ство, поступающее иначе, напротив, его теряет; 6) критерий сохранения международного стандарта, или критерий следования нормам морали и международного права.
• Н.Форвард называет три идеальных типа лиц, принимающих внеш​неполитические решения. В основе этого деления лежит различие в прин​ципах отбора и учета критериев. Первый тип получил наименование «то​ропливые». К нему относятся политические лидеры, быстро реагирующие на любые действия, угрожающие национальным интересам, не учиты​вающие долгосрочные последствия принимаемых в данный момент реше​ний. Этот тип принимает во внимание первые три критерия, одновременно игнорируя три последних. Второй идеальный тип — «беспокойные». По Форварду, это политические деятели, ориентированные на долгосрочные последствия принимаемого решения и учитывающие пятый и шестой критерии. Третий тип назван политологом «мечтателями». Это люди, опирающиеся только на международные стандарты и считающие, что при принятии внешнеполитических решений следует руководствоваться нор​мами морали и международного права.
На основании данной схемы попытаемся типологизировать полити​ческих лидеров бывшего Советского Союза. Вероятно, Н.Хрущева мож-
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но было бы назвать «торопливым», М.Горбачева— «мечтателем», а Л.Брежневу больше всего подошло бы определение «беспокойный», если бы не его решения о вводе войск в Чехословакию и Афганистан.
В последние десятилетия позиции политического реализма и мо​дернизма подверглись вполне обоснованной критике. Основным проти​вовесом традиционным представлениям о мировой политике и между​народных отношениях, начиная с 70-х годов, стала концепция трансна​ционализма. Новое направление в изучении мировой политики и между​народных отношений оформилось в 1971 г. с выходом в свет под редак​цией Р.Кеохэйна и Дж.Ная книги «Транснациональные отношения и мировая политика». В этой работе на основе анализа сдвигов в мировом общественном развитии, происшедших к началу 70-х годов, Най и Кео-хэйн констатировали резкий рост уровня взаимозависимости между отдельными странами, а также усиление взаимообмена в экономиче​ской, политической и социальной сферах. Государство больше не спо​собно полностью контролировать такой обмен, оно утрачивает свою прежнюю монопольную роль главного субъекта международных отно​шений. С точки зрения сторонников транснационализма, полноправны​ми субъектами международных отношений могут выступать трансна​циональные компании, неправительственные организации, отдельные города или иные территориальные общности, различные промышлен​ные, торговые и иные предприятия, наконец, отдельные индивиды. К традиционным политическим, экономическим, военным отношениям между государствами добавляются разнообразные связи между религи​озными, профессиональными, профсоюзными, деловыми кругами этих государств, причем роль последних может иногда равняться роли пер​вых. Утрата государством прежних места и роли в международном об​щении нашла выражение и в терминологии — замене термина «интер​национальный» (межгосударственный, исходя из западного понимания единства нации и государства) термином «транснациональный» (т.е. осуществляемый помимо государства, без его непосредственного уча​стия).
Последователи транснационапизма сделали вывод, что на смену традиционным международным (межгосударственным) отношениям должна прийти новая мировая политика как механизм демократической самоорганизации качественно обновленного международного сообще​ства. Главные тенденции этой политики будут определяться уже не столько индивидуальными действиями отдельных государств, сколько логикой развития международных политических институтов: глобаль-
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ных и региональных международных организаций, системой официаль​ных договоров и неофициальных договоренностей, институтами между​народного права и мирового общественного мнения.
С конца 70-х годов политический реализм постепенно трансформи​руется в неореализм. Утверждение неореализма в качестве самостоя​тельного направления исследований международной политики связыва​ют с выходом в свет в 1979 г. книги К.Уолтца «Теория международной политики». Сохраняя приверженность традиционным постулатам клас​сического политического реализма о естественном характере междуна​родных отношений, о национальном интересе как главной детерминанте внешней политики государств и о силе как средстве достижения целей такой политики, неореализм одновременно существенно обновил его воззрения.
В первую очередь это касается отказа от чисто этатистского подхо​да к мировой политике как лишь к сфере борьбы отдельных государств за могущество и влияние между собой. Новое в неореализме выразилось в признании того факта, что действия государств зависят от структуры самой системы международных отношений, в которой все большую роль начинают играть международные организации и негосударствен​ные акторы. «Естественное состояние» международных отношений сохраняется только для великих держав, взаимодействующих между собой и определяющих структурные свойства международной системы. Действия же мелких и средних государств зависят прежде всего от их места и роли в этой системе, следовательно, для них уже не подходит прежнее представление политического реализма о целях и детерминан​тах внешней политики. Неореалисты вслед за неолибералами признают снижение роли чисто военных и, соответственно, возрастание роли эко​номических и социальных факторов в международных отношениях. Но делают они это своеобразно: по их мнению, увеличивается экономиче​ская составляющая совокупной мощи государства и относительно пада​ет доля военной составляющей, но стремление к большей безопасности путем наращивания силы, как глубинный мотив внешнеполитического поведения самого государства, по-прежнему сохраняется.
При всех изменениях, которые произошли в теории и практике ме​ждународных отношений, нельзя не признать, что рассмотренные выше концептуальные подходы к анализу внешней политики государства в значительной степени сохраняют свою актуальность и могут применять​ся для оценки и характеристики международной политики любой стра​ны мира, включая Российскую Федерацию. Одновременно следует пом-
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нить, что каждое государство в своей международной деятельности представлено в виде ряда отдельных, хоть и связанных между собой, но относительно самостоятельных институтов.
Наиболее важная роль в области внешней политики принадлежит исполнительной ветви государственной власти. Именно эта ветвь спо​собна обеспечить единство внешней политики государства. Только ис​полнительная власть, в отличие от законодательной или судебной, мо​жет полноценно представлять государство на арене международных отношений. Плодотворное участие государства в международных отно​шениях предусматривает последовательность и непротиворечивость его политики, высокий профессионализм его представителей, наличие у них значительных информационных, организационных, интеллектуальных и иных ресурсов. Все это может обеспечить исполнительная власть.
В президентских республиках, например в нынешней России, ис​полнительная власть замыкается на главе государства. В соответствии с пунктом 4 восьмидесятой статьи Конституции РФ Президент Россий​ской Федерации представляет ее в международных отношениях. В его ведении находятся как дипломатические, так и иные каналы связи с иностранными государствами, разведывательные органы, научные цен​тры и центры анализа информации, наконец, аппарат, необходимый для реализации принимаемых внешнеполитических решений.
Полномочия Президента в области международных отношений оп​ределены Конституцией и соответствуют стандарту, принятому в прези​дентских республиках. Он осуществляет руководство внешней полити​кой Российской Федерации (пункт «а» статьи восемьдесят шестой), ут​верждает военную доктрину РФ (пункт «з» статьи восемьдесят третьей) и, хотя это прямо не оговорено, доктрину внешней политики. Президент обращается к Федеральному Собранию с ежегодными посланиями об основных направлениях внутренней и внешней политики (пункт «е» статьи восемьдесят четвертой), он вправе отклонить одобренный Феде​ральным собранием закон, в том числе и по внешнеполитическим сооб​ражениям (часть 3 статьи сто седьмой).
Президент ведет переговоры и подписывает международные дого​воры Российской Федерации (пункт «б» статьи восемьдесят шестой Конституции). С учетом Закона о международных договорах РФ Прези​дент может заключать и договоры, не нуждающиеся в ратификации парламентом. После консультаций с соответствующими комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания он назначает и отзывает
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дипломатических представителей России в иностранных государствах (пункт «м» статьи восемьдесят третьей).
Как Верховный главнокомандующий Президент осуществляет пра​ва, предусмотренные законами страны и международным правом на случай вооруженного конфликта, включая применение Вооруженных Сил в порядке самообороны, объявление нейтралитета, заключение соглашений и перемирии.
В парламентских республиках ведущая роль в осуществлении внешней политики принадлежит правительствам. В России правительст​во традиционно, и в дореволюционное время, и в период существования СССР и сегодня, было скорее экономической, хозяйственной структу​рой, чем политической. Однако это не исключает участия правительства в формировании и осуществлении внешнеполитического курса, прежде всего в вопросах его компетенции. Роль Федерального собрания Рос​сийской Федерации, как и большинства других парламентов, сводится к принятию законодательных актов, необходимых для осуществления внешней политики. Например, закона о ратификации международных договоров, а также бюджета, в котором целый ряд статей обеспечивает внешнеполитическую деятельность государства.
Не являясь официальным органом внешних сношений (по нормам международного права), парламент не может обращаться непосредст​венно к иностранным правительствам. Одновременно активные связи с парламентами других стран— обмен опытом, координация законотворческой деятельности, совместное участие в работе Межпарламентского союза— одно из важнейших направлений деятельности представительного органа власти.
Все возрастающее значение для внешней политики и международ​ной деятельности государств имеет институт судебной власти. В про​шлом суды стремились уйти как можно дальше от международных про​блем, но сегодня ситуация изменилась. Во многом это связано с возрас​танием роли международного права во внешней политике государств и проникновением этого права в те сферы общественной жизни, которые ранее регулировались исключительно внутренним правом каждого госу​дарства. Особенно это касается прав человека. Их соблюдение стало в последние десятилетия важнейшим принципом международного права. Государства объективно заинтересованы в том, чтобы споры по поводу прав их граждан на территории иных государств решались в обычном судебном порядке, а не поднимались на межгосударственный уровень, внося тем самым осложнения в международные отношения. Судам при-
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ходится рассматривать множество дел, в той или иной степени затраги​вающих интересы как иностранных граждан, так и иностранных госу​дарств в целом. Качество судебных решений по подобным делам не может не оказывать воздействия на межгосударственные отношения. Можно констатировать, что деятельность судебной власти в целом име​ет немаловажное значение для поддержания в нормальном состоянии отношений между государствами и для выполнения этими государства​ми своих международных обязательств.
В отличие от официальных органов государственной власти роль государственного аппарата в формировании и осуществлении внешней политики бывает иногда менее заметной, но зато более существенной. Если рассматривать международные отношения в самом широком пла​не, то в них участвуют практически все министерства и ведомства. По​этому большое значение имеет координация деятельности различных государственных структур в международной сфере. В советские времена такую функцию выполнял негосударственный орган — Политбюро ЦК КПСС. В его состав входили представители тех органов власти и госу​дарственного управления, которые имели прямое и непосредственное отношение к внешней политике. В современной России подобную роль выполняет Совет Безопасности Российской Федерации, созданный на основании восемьдесят третьей статьи Конституции РФ. Как правило, в состав данного органа входят премьер-министр, министр обороны, ми​нистр иностранных дел, руководители органов безопасности и внешней разведки, т.е. те должностные лица, деятельность которых связана с обеспечением жизненно важных интересов общества и государства, в том числе и в сфере международных отношений. Подобного типа орга​ны существуют и в других государствах.
Важнейшим государственным ведомством в области международ​ной политики в каждой стране является Министерство иностранных дел. В современной России на МИД РФ возложены следующие задачи: раз​работка общей стратегии внешней политики Российской Федерации; практическая реализация внешнеполитического курса России; правовое обеспечение внешнеполитической деятельности РФ; координация меж​дународных связей субъектов Федерации и международной деятельно​сти федеральных органов исполнительной власти в целях проведения единой политической линии в отношениях с иностранными государст​вами и международными организациями.
Роль Министерства иностранных дел Российской Федерации как органа государственного управления значительно возросла по сравне-
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нию с советскими временами. В те времена многие направляющие меж​дународной политики фактически находились в ведении партийного аппарата, а внешнеполитическое ведомство выполняло лишь диплома​тические функции. Сегодня именно МИД является главным системооб-разующим центром всего внешнеполитического процесса Российской Федерации, и это требует дальнейшего совершенствования структуры и самой деятельности этого ведомства.
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Эхлунд К. Эффективная экономика — шведская модель: Экономика для начинаю​щих и не только для них... / Пер. со швед. Авт. Предисл. В.В. Попов, Н.М. Шмелев; научн. ред. A.M. Волков. М., 1991.
ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Политика, система государственной политики, дерево целей государственной поли​тики, принципы государственной политики, методы государственной политики, экономи​ческая политика, социальная политика, социальная справедливость, социальное партнер​ство, социальный солидаризм.
Прямое и косвенное государственное регулирование, экономические реформы, ор​ганизационные формы государственного капитала, фискальная и денежно-кредитная политика, цели государственной экономической политики.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ:
1. Определите понятие «Система государственной политики».
2. Что такое дерево целей государственной политики?
3. Назовите основные принципы государственной политики,
4. Перечислите основные методы государственной политики и раскройте их специ​фику?
5. Каковы критерии разграничения основных видов государственной политики.
6. Что такое национальная политика?
7. В чем заключается основной принцип государственной национальной политики?
8. Как решены национальные проблемы в Великобритании, Канаде, США?
9. Что представляет собой концепция мультикультурности в Швеции и Австралии?
10. Каково положение национальных меньшинств в Венгрии и Германии?
11. В чем заключается национальная политика Франции в отношении националь​ных меньшинств?
12. Что такое институт омбудсменов?
13. В чем состоят проблемы федерации в России?
14. В чем особенности национальной политики России?
15. Что входит в понятие «международная политика»?
16. В чем различие между политическим реализмом и модернизмом в анализе внешней политики государств и международных отношений?
17,Что нового, по сравнению с традиционными подходами, в понимание междуна​родной политики привнесли транснационализм и неореализм?
18. Какова роль отдельных институтов государственной власти в формировании и осуществлении внешней политики?
Глава? КОНФЛИКТЫ И ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ
7.1.
Конфликты как объект государственного управления
Наиболее общей причиной социального конфликта является нерав​ное положение, занимаемое людьми в императивно координированных ассоциациях, в которых одни управляют и командуют, другие вынужде​ны подчиняться и исполнять директивы и указания, а сами конфликты определяются сознанием людей, несовпадением индивидуальных и об​щественных ценностей, разладом между ожиданиями, практическими намерениями и поступками, непониманием ими своих действий по от​ношению друг к другу, всяческие недоразумения, логические ошибки и вообще семантические трудности в процессе коммуникации, недостаток и некачественность информации, а то и вообще ее искажение. Универ​сальный источник конфликта состоит в несовместимости претензий сторон при ограниченности возможностей их удовлетворения. Конфликт вечен, потому что невозможно создание такой общественной системы, при которой потребности всех желающих были бы полностью удовле​творены (Общая и прикладная политология, 367-368). Однако указание источников конфликтов, да еще в такой расплывчатой форме, как «нера​венство»,  «неравномерность»,  «дисгармония»,   не  дает возможность сформулировать проблему прогнозирования действий противостоящих сторон (Юсупов, Герасименко, 8). Проблема формулирования конфлик​та как объекта управления государством проистекает, как известно, из того особенного свойства конфликта, которое заключается в его субъек​тивности.
В конфликт вступают люди со своими потребностями, которые мо​гут быть представлены как значимые либо через интерес, либо ценно​сти. Потребность же носит всегда личностный характер и может быть опубличена только через интерес и ценности. В этом свойстве человека кроется субъективный источник конфликта. Конфликт связан с тем, что потребности индивидов либо удовлетворяются, либо нет. Поэтому взаи​модействие индивидов по поводу своих потребностей может осуществ-
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ляться как положительно, так и отрицательно. Конфликт связан с отве​том на вопросы, удовлетворяются или нет потребности индивида, и в какой мере это удовлетворение осуществляется. При полном удовлетво​рении потребностей человеку нет необходимости осуществлять проти​водействующее взаимодействие, при неполном удовлетворении потреб​ностей — такая необходимость возникает. Но в условиях ограниченного производства положительное удовлетворение потребностей одних все​гда сопряжено с неудовлетворением или частичным удовлетворением потребностей других.
Основой негативного взаимодействия выступает одна и та же по​требность, которая не в состоянии быть удовлетворена одинаково полно при существующих условиях для каждого индивида. В силу того, что взаимодействие осуществляется по поводу потребностей и удовлетво​ряющих их предметов, столкновения людей носят острый характер, до​водимый порой вплоть до взаимного уничтожения. Исходя из того, что потребности есть субъективный источник конфликта, а сами потребно​сти, в свою очередь, зависимы от производства, производство выступает объективной основой конфликта в обществе. Однако не всякое произ​водство выделяется в предмет конфликта, а только то, которое значимо для всех индивидов, а предмет, произведенный им, полезен всем. Зна​чит, в продуцировании конфликта принимают участие индивиды, чьи потребности как удовлетворяются, так и не удовлетворяются сущест​вующим производством. При этом удовлетворенные индивиды осуще​ствляют действия, направленные на сохранение существующих форм производства и удовлетворения потребностей. Действия по сохранению и по изменению форм производства и удовлетворения потребностей представлены как противодействия. Сила действия и противодействия зависима как от форм организации действующих и противодействую​щих сторон, так и от формы организации самого общества.
Надо различать объективные основания негативного взаимодейст​вия между людьми и субъективные основания этого взаимодействия. Объективные основания подобного взаимодействия находятся в произ​водстве потребностей человека, субъективные основания— в самих этих потребностях. Несоответствие между производством и потребно​стями людей, противоречия между объективной и субъективной осно​вами бытия человека порождают такие взаимодействия в обществе, ко​торые всегда сопряжены с конфликтом. Поэтому иногда на почве види​мого согласия вдруг разрастается невыносимый по своей силе и размаху конфликт, в основании которого покоится разрыв между производством
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и потреблением. Борьба, сопровождающая всю историю человечества, есть борьба не столько субъективных рефлексий (в Уставе ЮНЕСКО записано, что войны начинаются прежде всего в сознании людей (Лебе​дева, 46), сколько реально существующих материальных потребностей людей, удовлетворение которых ограничено существующим производ​ством. На основе ограниченного производства и вступающих с ним в противоречие потребностей людей возникают то ничем не сдерживае​мые, то сдерживаемые со стороны как государства, так и иных социаль​ных образований конфликты. Поэтому общество в действительности представлено как система сдержек и противовесов (Ш. Фурье), как ин-ституциализированное общество, посредством которого негативное взаимодействие приобретает цивилизованные формы, соответствующие достигнутому уровню развития производительных сил и потребностей, и неинституциализированное общество, где представлено либо никем не контролируемое, либо особым способом контролируемое господство случая и конфликта.
Конфликт есть результат неинституционального негативного взаи​модействия индивидов в обществе, контроль за которым либо ослаблен, либо совсем отсутствует. Под негативным взаимодействием необходимо понимать такое взаимодействие индивидов, при котором индивиды или часть из них не в состоянии удовлетворить в полном объеме накоплен​ную сумму потребностей в системе господствующих отношений. По​этому конфликт в своей основе имеет вполне реальное, жизненное про​тиворечие, которое осмысливается и оценивается по-разному в силу того, что участниками этого взаимодействия являются неравно воору​женные различными капиталами люди (или агенты у П. Бурдье).
В силу того, что источником конфликта являются базовые свойства индивидов и общества, конфликт «расползается» по различным сферам жизни, приобретая свою сферальную специфику. Последняя выражается в артикуляции конфликта на том языке, где или в какой сфере жизни людей локализуется конфликт, а также в специфических методах преду​преждения и разрешения конфликта. Так политический конфликт есть негативное взаимодействие между индивидами, а также политическими объединениями, выражающими их интерес, которое предполагает поло​жительный результат (государство или закон) для одной из сторон дан​ного негативного взаимодействия. Поэтому политическая борьба (по​стоянно воспроизводящийся политический конфликт) имеет обострен​ные формы, которые мы не наблюдаем в иных сферах жизни общества. Социальный конфликт есть форма негативного взаимодействия между
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индивидами и социальными объединениями, также выражающими их интерес, которое предполагает такую форму организации совместной жизни, при которой воспроизводятся неравные свойства этих индиви​дов. При этом под неравными свойствами индивидов надо полагать не​одинаковым образом ограниченную способность присваивать социаль​ный продукт. Под последним понимается созданный на базе сущест​вующего производства продукт, удовлетворяющий потребности инди​видов. Ограниченная способность присваивать достижения цивилизации является результатом негативного взаимодействия в социальной сфере жизни. Различные объединения индивидов, возникающие на тождест​венных основаниях, выступают институциализированной формой суще​ствующего негативного взаимодействия, снимающей конфликтргенный характер социальных отношений или воспроизводящей его во взаимо​действии с другими подобными социальными образованиями, чей инте​рес носит совпадающий характер. В условиях политической организа​ции общества социальный конфликт редуцируется в политический кон​фликт, и это происходит тем чаще, чем больший контроль за общест​венными процессами осуществляет государство. Конфликты в экономи​ке — такое же распространенное явление, как конфликты в политике и социальной сфере. Особенностью экономического конфликта является то, что они возникают в результате негативного взаимодействия между людьми как носителями производительных и потребительных способно​стей одновременно. Поэтому производство и отношения, выстраиваю​щиеся на его основе, порождают негативное взаимодействие неинститу​ционального характера не так часто. Даже конкуренция, которая являет​ся провоцирующим элементом негативного взаимодействия, находясь под контролем, ослабляет конфликтогенный характер в экономической жизни общества. Экономический конфликт, в силу значимости эконо​мики для жизни общества в целом, редуцируется в политический кон​фликт практически незамедлительно. Иногда за политической борьбой мы не можем различить борьбу экономических интересов. Совокуп​ность негативных взаимодействий в экономике порождает кризис — такое состояние экономики, при котором ослабевает стимулирующая способность прибыли. Прибыль в негативно взаимодействующей эко​номике может пониматься как результат конкурентного, а значит, и не​гативного взаимодействия. Экономическая борьба за наивысшую при​быль есть ключ к пониманию форм негативного взаимодействия не только в экономике, но и в других сферах жизни.
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Итак конфликт — это результат негативного взаимодействия в об​ществе, полагающий изменения отношений в сторону развитой потреб​ности индивидов. Однако сущность негативного взаимодействия выра​жается не только возрастающими потребностями, но и способностью общества в лице различных социальных сил сдерживать последователь​ный ход развития производства и потребностей индивидов. Данное не​гативное взаимодействие, источником которого являются базовые по​требности индивидов, не желающих изменения потребностей других индивидов, порождает целую гамму противоречий переходящих в анта​гонизм. В связи с негативным взаимодействием, стороны которого все​гда нацелены на противодействие, общество образует совокупность ин​дивидов, находящихся в противостоянии друг другу. Для государства подобное противостояние есть естественное социальное условие суще​ствования, та питательная среда, из которой оно всякий раз черпает свои жизненные силы. Но в то же время государство возвышается над гру​бым материальным интересом и предстает в другом обличий, снимаю​щем это противостояние и утверждающем родовую сущность человека, делая его равноправным гражданином государства и членом общества. В связи с этим государство может как провоцировать негативное взаи​модействие усилением неравенства в обществе, так и ослаблять нега​тивное взаимодействие усилением равенства.  Усиление неравенства влечет за собой обострение конкурентной борьбы и усиление экономи​ческих мотивов производства. Усиленный мотив влечет повышенную производительность, повышенная производительность— расширение потребностей, расширение потребностей — усиление негативного взаи​модействия. Круг замкнулся, породив новый конфликт на новой ступени взаимодействия. Потому государство, воздействуя на негативное взаи​модействие индивидов, разрешая конфликт, порождает новый.
Способность конфликта переходить из одной сферы жизни общест​ва в другую или локализоваться в одной из сфер жизни и при этом в ос​нове своей иметь базовые интересы людей, предполагает контроль за его протеканием, а также некоторые предупреждающие и разрешающие конфликт действия из единого центра. Государство в силу специфики негативного взаимодействия осуществляет легитимированное воздейст​вие не на сам конфликт, а на условия, его порождающие, и поэтому го​сударство использует не только управленческие, но и регулирующие способности, не только разрешая, но и предупреждая конфликт. Усло​виями негативного взаимодействия индивидов являются его потребно​сти и ограниченный предмет этой потребности. Потребностями могут
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быть названы такие свойства индивида, которые в силу его телесной и духовной организации с необходимостью заставляют его присваивать предметы материального и духовного порядка. Индивид обладает свой​ством или способностью присваивать предметы необходимые ему для поддержания в нормальном состоянии организма и мозга. Данная спо​собность индивида предопределяет его взаимодействие с другими инди​видами. Контуры этого взаимодействия как раз и определяются набором потребностей. Воздействие на этот набор потребностей индивида со стороны государства является основной управленческой парадигмой государства. Однако прямое воздействие со стороны государства на по​требности индивида возможно в ситуации, когда товарно-денежные от​ношения парализованы и не являются господствующими отношениями. В товарно-денежных отношениях воздействие государства на свойства индивида осуществляется через доход и налоги. Подобное регулирова​ние придает конфликту институциональный характер, вводит негативное взаимодействие индивидов в рамки существующих институтов. Доход и налог — видимая линия воздействия государства на условия провоци​рующие конфликт, воспроизводящие конфликт. В этом действии госу​дарства выражается предупреждающий конфликт характер государства. Государство тем самым является институтом предупреждения и разре​шения конфликта одновременно. Этот метод или способ разрешения и предупреждения конфликтов называется институциональным. Особое значение в данной деятельности государства приобретает способность государства формулировать и легитимировать нормы индивидуального воздействия, которые, имея абстрактный характер, закрепляются в Кон​ституциях и определяют права и свободы человека и гражданина, со​ставляют основу правового статуса личности (Конституция РФ, 9-23). Норма, равным образом относясь к участникам отношений, предопреде​ляет равное отношение к другому, снимает антагонизм и различия, ут​верждает положительное взаимодействие. Однако норма имеет свои ограничения, и чем больше они осознаются индивидом, тем в большей степени норма носит принудительный для индивида характер. Государ​ство стремится всякий раз положительно отреагировать на измененное состояние индивида либо ужесточением нормы, либо ее ослаблением. При этом достигается равновесие между вступающими в отношения, а государству вновь удается институциализировать конфликт, Институ-циализация конфликта издавна практикуется государством. Однако со​временное государство отличается снижением насильственных форм институциализации конфликта. С современным государством связана и
185
особая форма индивидуальной легитимации институциализации кон​фликта.
Помимо институциональной формы регулирования государством конфликтов существует и внеинституциональная форма, суть которой заключается в неготовности и неспособности государства предотвра​щать конфликт, точнее, осуществлять действенный контроль за всеми процессами, происходящими в обществе. Наибольший социальный эф​фект наблюдается в обществе тех стран, где имеют место развитые фор​мы самоконтроля со стороны индивидов за своей собственной жизнью, развитые формы самодеятельности индивидов. При таком подходе ана​лиза конфликта как объекта государственного управления понятие управление конфликтом становится тождественным понятию разреше​ния конфликта. Различия между этими понятиями заключаются в разли​чии части и целого процесса управления и не могут быть признаны су​щественными. Эти понятия каждое по-своему выражают воздействие государства на негативные способы взаимодействия в обществе. Разре​шение конфликта при этом понимается как логическое завершение управления конфликтом.
Наряду с представленным воззрением на конфликт как объект управления государством в современной литературе по конфликтологии существует точка зрения, согласно которой понятие управления кон​фликтом используется прежде всего в связи с процедурами юридическо​го разбирательства, а понятие разрешения (как и альтернативного раз​решения) конфликта — в связи с процедурами до- (или не-) юридиче​ского решения проблемы. Разрешение конфликта, согласно этому ут​верждению, и управление им различаются по способу и процедурам воз​действия: неюридическое (разрешение) и юридическое (управление). Разрешение конфликта при этом понимается зачастую как «неюридиче​ское воздействие на конфликт самих противоборствующих сторон (субъектов), нередко при участии третьей стороны, с целью совместного полного или частичного удовлетворения своих основных потребностей и интересов, снижения уровня конфронтации, а также локализации кон​фликта и сокращения материальных и моральных издержек, с ним свя​занных» (Конфликты, 302). В связи с подобными представлениями конфликт как объект воздействия раздваивается на объект государст​венного управления (через юридические нормы) и объект негосударст​венного управления, или разрешения (через до- или неюридические нормы). При этом существенными условиями успешного применения процедур регулирования и разрешения конфликтов являются институ-
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циализация конфликта и признание равноправия конфликтующих сто​рон. Если первое условие предполагает правовое и организационное закрепление процедур регулирования конфликтов, соблюдаемых всеми конфликтующими сторонами, то второе условие предполагает призна​ние равного права сторон на существование, отстаивание собственной позиции в понимании проблемы и путей ее преодоления (там же, 303). Конфликт при этом перестает быть только объектом управления госу​дарством и перетекает в сферу гражданского общества. Здесь формы разрешения не носят юридического характера и связаны с воздействием на конфликт самих противоборствующих сторон с участием или без участия третьей стороны. Данный, феноменологический, подход полага​ет конфликт как нечто негативно проявляющееся в обществе, тогда как негативное взаимодействие предполагает и позитивный, и негативный результат этого взаимодействия, негативное или позитивное его прояв​ление. Это обусловлено тем, что не всякое противоречие, какой бы сте​пенью обострения оно ни определялось, проявляет себя в обыденной жизни как столкновение, или как конфликт. Конфликт, направляясь в правовые и организационные процедуры, существующие априори кон​фликту, является исследователю как положительный результат управ​ленческой деятельности государства. Условия, которые создает государ​ство, а тем самым воздействия, которые осуществляет государство для локализации и разрешения конфликта, не носят только правовой или юридический характер. Если бы было так, то понятие государства сузи​лось бы до понятия парламента, до того законодательного органа, кото​рый определяет правовое поле политики. Однако государство — это не только право и «диктатура закона», оно есть аппарат, организующий согласие между всеми сферами жизни общества, добивающийся через свою деятельность стабильности социальной жизни. Государство не может ограничивать себя как субъект управления, обладающий моно​польным правом управлять на всей подведомственной ему территории «процедурами юридического разбирательства». Оно обременяет себя и процедурами «экономического, политического и идеологического раз​бирательства». В связи с этим институциализация конфликта предпола​гает не исключение негативного взаимодействия между людьми и их организациями, а утверждение положительного характера этого взаимо​действия для общества в целом, но, здесь необходимо оговориться, не для каждого индивида. Государство создает материальную и идеальную основу институциализации конфликтов в обществе посредством выра​ботки всеобщих норм.
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7.2. Институциализация конфликта в государственном управлении
Под сутью конфликта как результата негативного взаимодействия подразумевается противоборство больших групп людей с целью дости​жения статуса, при котором возможно устойчивое удовлетворение дос​тигнутых данной группой потребностей. Форму политического кон​фликта такой конфликт получает в результате того, что негативное взаимодействие данных групп людей определяется политическими нор​мами удовлетворения своих потребностей. Государство является основ​ным субъектом управления подобными нормами. При этом предметом политического конфликта в конечном счете является статус или полити​ко-правовое положение индивида или группы индивидов, которым они обладают до и после конфликта. Надо заметить, что политико-правовое положение — это политикой утверждаемая и правом закрепляемая зави​симость индивида от условий его жизни. Причем политическое положе​ние — это реальная, или действительная, сторона жизни индивида, пра​вовое положение — это формальная, или возможная, сторона его жизни. Поэтому представление о том, что любой конфликт в сфере государст​венного управления начинается и заканчивается в юридической форме (Конфликты, /ЗР^не в полной мере отражает проблему государственно​го управления конфликтами, т.е. сводит ее к проблеме управления юри​дическими конфликтами. Так, институт президента может быть под​вергнут изменению только под воздействием изменения конституцион​ных норм, тогда как на президента как лицо, изменяющее воздействие, оказывается только политически (либо посредством выборов, либо по​средством революций).
Норма может измениться в результате негативного взаимодействия групп индивидов. Основанием взаимодействия по поводу нормы высту​пает несоответствующий потребностям индивида статус. Несоответст​вие нормы потребностям индивида вытекает из ограниченности нахо​дящихся в руках государства ресурсов и невозможности государства полностью ими распоряжаться, а также из субъективных свойств инди​видов. Государство в подобном взаимодействии стремится занять, с од​ной стороны, роль источника статусного деления общества, а с другой стороны, роль «третейского судьи», определяющего права каждого из участников борьбы на занятие данного статуса. В первом случае госу​дарство направляет негативное взаимодействие в существующие инсти​туциональные нормы, во втором случае—действует внеинституцио-
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нально, осуществляя роль третьей стороны. Можно сказать что государ​ственное управление конфликтом осуществляется пассивно и активно.
Пассивная роль государства в управлении конфликтом сводится к определению структуры статусов и социальных положений через кон-ституирование основополагающих принципов господствующих отноше​ний. Государство в своем основном законе в принудительном порядке определяет главное отношение — отношение к собственности. Отноше​нием к собственности государство определяет, а тем самым закрепляет всеобщий принцип, господствующий на всей подвластной ему террито​рии. Так, в Российской Федерации признаются и защищаются равным образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собст​венности (Конституция, 6). Подобная декларация утверждает такой политический порядок, при котором статус индивида не может выхо​дить за пределы существующих форм собственности. Данное ограниче​ние определяется государством как такое благо, которое является обяза​тельным и неотъемлемым правом каждого индивида быть владельцем чего-либо как непосредственно (частная собственность), так и опосре​дованно (государственная и иные коллективные формы собственности). Определяя всех граждан формально владельцами, государство опирает​ся на естественную способность человека потреблять через присвоение предмет потребности. Состояние же, при котором присвоение ограниче​но по причине самого человека или общества, определяется государст​вом как состояние ограниченного владения. Ограниченность владения есть результат присваивающей способности индивида, за которую госу​дарство несет ответственность только тогда, когда ограничения есть результат природы или социального риска. Государство, опосредуя по​требление определением статуса индивида, в то же время не берет на себя всю полноту ответственности за состояние потребления индивидов. Этим актом государство практически освобождает себя от ответствен​ности за фактическое потребление граждан, делая их всех формально равными (юридически равными) по отношению к собственности и не равными фактически или политически. Из сказанного вытекает то, что государство защищает абстрактное право граждан быть владельцами чего-либо, а значит, защищает фактическое богатство принадлежащее каждому отдельно взятому индивиду, фактическое неравенство. При этом государству безразлично, кто владеет богатством, важно лишь раз​личие в богатстве, статусная дифференциация. Но государство не созда​ет социальную дифференциацию, оно ее юридически закрепляет и поли​тически утверждает своим воздействием на те формы зависимости ин-
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дивида от условий жизни, которые экономически необходимы. Тем са​мым общество структурируется по различным политико-правовым со​стояниям, т. е. фактически расслаивается, дифференцируется. Расслое​ние выступает объективным основанием для политических конфликтов, которые провоцируются самим государством.
Активная роль государства заключается в его стремлении опреде​лить правомочия участников борьбы за изменение своих статусных по​зиций и легитимировать правовые формы конфликтов. Для достижения иного статусного состояния индивид или группа индивидов в современ​ных обществах непосредственно не соотносятся с индивидами иных статусных состояний. Этот факт обусловлен как риз тем, что государст​во определяет политико-юридически статусные состояния общества. Поэтому индивиды, находящиеся в ущемленном статусном состоянии, предъявляют претензии не к другим индивидам, а к основному источни​ку статусного расслоения в обществе — государству. Обращение инди​видов с ущемленным статусным состоянием к государству с целью из​менить его политику по отношению к себе всегда приобретает различ​ные формы. Какие политические формы конфликта получат реализа​цию, зависит как от степени нужды, так и от степени силы этих индиви​дов. Государство при этом определяет комплекс правил, принуждающих действовать противную сторону, и использует «легитимное физическое насилие» (Вебер, 645\ для того чтобы участники конфликта следовали утвержденным правилам. Борьба вокруг государства, выходящая за пре​делы легитимных норм, определяется как незаконная, посягающая на основные устои государства, т. е. антигосударственная. Меры, приме​няемые государством в данном случае, могут быть настолько жестоки​ми, насколько отклонение противоборствующей стороны от политиче​ских норм является существенным.
Институциализация конфликта— это утверждение способности разрешать конфликт той структурой институтов государственной вла​сти, которая представлена в текущий момент. Поэтому деятельность государства по выработке различных норм, носит для него определяю​щий характер. Государственное управление посредством норм как вы​ражения в идеальной форме значимых, значимых в первую очередь для государства, отношений является определяющим управлением.
В широком смысле под нормой понимают границу физической или духовной способности индивида или группы индивидов свободно без особых усилий присваивать что-либо. Свойства индивида могут быть изменены либо под воздействием (объединением) равных ему индиви-
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дов, либо под воздействием технических устройств, делающих его спо​собность во сто крат большей. При этом норма, граница способностей присвоения, также изменяет свое значение. Изменяя свое значение нор​ма делает индивида в состоянии вступать в те отношения, в которые он прежде не в состоянии был вступить, или не вступать в те отношения, в которых индивид до определенного времени находился. Если природная норма объективно представлена в качестве сдержек, то духовная норма дается индивиду посредством воспитания и образования. Норма духов​ного характера — это идеальный барьер, табу, неписаный или писаный свод параметров отношения, категорический практический императив бытия индивида, это общезначимое ограничение. Ненормативность уничтожает всякое отношение, живое делает неживым, нравственное — безнравственным. При ненормативных отношениях индивид стремится добавить те свойства и качества к самому себе, которые при норматив​ных отношениях ему не потребны. Излишние, нетождественные инди​виду свойства и качества видоизменяют норму, делают ее труднодос​тупной для участников отношений. Неслучайно многие покидают эту область отношений.
Норма есть субъективная основа управления конфликтом в общест​ве. Идеальный жизненный конструкт индивида может совпадать либо не совпадать с нормой. Противоречия, возникающие между нормой, гос​подствующей в обществе, и представлениями индивидов о значимом, обусловливают конфликт, который разрешается посредством государст​венного управления. Государственное управление при этом понимается как такое воздействие на сознание индивида или индивидов со стороны государства, при котором политически значимая норма становится дей​ствующим фрагментом индивидуальной жизни. Норма как бы вплетает​ся в живую ткань жизни индивидов, предопределяя параметры позитив​ных форм их взаимодействия. В силу того, что значимое в норме (поли​тическое символическое) и значимое для индивида (индивидуальное символическое) не всегда совпадают, смыслом материальной силы го​сударственного управления является поддержание политической значи​мости той или иной нормы.
Нормы различаются по способу, степени избирательности, приме​няемости и гибкости воздействия на индивидов и их взаимодействие. По степени избирательности нормы условно подразделяются на следующие типы или виды воздействия:
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• универсального воздействия (или абстрактные нормы; они на​правлены на всех безотносительно к природным и социальным особен​ностям),
• группового воздействия (направлены на определенную группу объектов или взаимодействий, на договорные отношения между инди​видами, на налоговые отчисления от прибыли и дохода),
• индивидуализированного воздействия (направлены как на физи​ческие, так и на юридические лица) (Вилкас, Маймшас, 88).
Важно, что нормы как предписания носят здесь «адресный» харак​тер и направлены конкретному Иванову, конкретному объединению лю​дей, возникающему либо в соответствии с устойчивой потребностью, либо нет. Государственное управление имеет дело как раз в основном с универсальными нормами, но не отказывает себе в применении норм группового и индивидуализированного воздействия. Нормы универ​сального характера создают субъективную основу, базовые принципы, по которым достигается согласие в обществе. Групповые и индивидуа​лизированные нормы воздействия применяются государством тогда, когда конфликты локализуются по сферам деятельности, по группе ин​тересов, по инакомыслию. С точки зрения применимости различаются нормы многократного действия и нормы разового действия. По гибко​сти выделяются следующие нормы: императивные (к ним относятся без​условные требования, повеления, предписывающие вполне определен​ные действия) и диспозитивные (т. е. допускающие выбор), определяю​щие рамки дискреционного, т.е. свободно выбираемого, поведения. Им​перативные нормы работают по принципу «разрешено только то, что прямо предписано», диспозитивные нормы работают по принципу «раз​решено все, что прямо не запрещено». Императивные нормы задают те или иные линии поведения, запрещая все остальные, диспозитивные предусматривают свободный выбор из определенного множества допус​тимых линий поведения. Вполне очевидна их непосредственная связь соответственно с программами жесткого регулирования, обеспечиваю​щими прежде всего стабильность объекта, и программами адаптации объекта к изменяющимся условиям. Способ воздействия определяет четыре типа контуров управления: контур правового регулирования; контур административно-организационного регулирования; контур мо​рально-воспитательного воздействия; контур экономического воздейст​вия (там же, 89). Государство использует практически все контуры управления. Однако наиболее значимыми для него являются контур правового регулирования и контур административно-организационного
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регулирования. Нормы административного права относятся к правовому регулированию, а в административно-организационный контур включе​ны основанные на них акты органов административного управления, хозяйственных организаций и т.п. Они обязательны к исполнению для подчиненных лиц, учреждений, организаций, но не носят характера пра​вовых предписаний. К контурам морально-воспитательного воздействия иногда относят нормы традиций и обычаев. Однако принято различать традиционные и рациональные программы поведения, и здесь речь идет о рациональных программах поведения. «Экономический» контур ха​рактеризуется способом, а не сферой действия, ибо экономические про​цессы регулируются и другими механизмами. Которому из этих конту​ров управления государством уделяется большее внимание в тот или иной момент, зависит от того, в какой сфере жизнедеятельности и с ка​кой силой проявляется конфликт.
Политически значимая норма практически не отличаются от норм, принятых в управлении вообще. Особенностями политических норм является то, что они выступают такой всеобщей субъективной основой управления, которая поддерживается особой материальной силой, де​лающей способы управленческого воздействия абсолютными и обяза​тельными для всех граждан или подданных. Универсализм политиче​ской нормы носит конституированный характер и выступает в качестве официальной государственной идеологии, Основного закона — Консти​туции и правовых законов, регулирующих обязательным для всех обра​зом складывающиеся отношения. Поэтому порой под политическими нормами понимают политические принципы, утверждающиеся всей си​лой других политических норм.
Норма как изобретение человечества имеет свои достоинства и не​достатки. Достоинства нормы состоит в том, что определяя пределы присваивающей способности для всех индивидов одинаково, она явля​ется эталоном поведения, идеальным эквивалентом деятельности. Не​достатки нормы состоят в том, что, будучи абстрактной по своей приро​де, она неоднозначно определяет границу присваивающей способности индивида и может быть избирательна. Избирательность нормы тем вы​ше, чем абстрактнее норма. Это обстоятельство позволяет чиновникам конкретизировать отношение нормы к индивиду, превращать ее в раз​менную монету, или в товар. Конфликт между гражданами и государст​венными служащими — один из видов конфликта в системе государст​венного управления, который как раз и возникает на противоречии меж​ду абстрактными общезначимыми нормами и потребностями граждан.
193
Подобное противоречие порождает такие формы конфликтных отноше​ний, при которых появляется основа добровольного или принудительно​го подкупа, выраженного во взятничестве и коррупции. Однако как бы там ни было, норма подвижна и всякий раз отражает примерный уро​вень развития присваивающей способности индивидов в данном обще​стве. Можно сказать, что верхний и нижний предел ограничивающей способности нормы обусловлен как измененными свойствами и качест​вами вступающих в отношения индивидов, так и результатом этих от​ношений, обществом или государством.
Норма определяет отношения, а тем самым свойства и качества участников этих отношений, задает парадигмы взаимодействия (или негативного, или позитивного) индивидов и их объединений. В силу чего норма сама выступает объектом взаимодействий индивидов, а не только результатом таковых. Отношения по поводу равной всем нормы есть свидетельство отношений фактически неравных индивидов. Но так как • отношения неравных индивидов не полагают тождественную леги​тимацию нормы участниками отношений, то взаимодействие с ней мо​жет носить негативный для данной нормы характер. Негативное взаимо​действие по поводу самой порождаемой государством нормы есть юри​дический конфликт, разрешение или управление которого связано с из​менением закона или системы законов. Принимаемая же норма со сто​роны всех участников взаимодействий, в конечном счете, воспроизводит эту норму в неизменном состоянии. Норма при этом является формой прямого управленческого воздействия государства на индивида, на его свойства и качества. Индивид в данном случае, по образному выраже​нию Н. Макиавелли, растворяется в государстве, превращая свой инди​видуальный потенциал в часть силы, объединенной государством в рам​ках своего управления. Непринимаемая участниками отношений норма либо претерпевает изменения, либо заменяется на такую, которая явля​ется результатом столкновений различных по силе участников данных отношений. Для того чтобы сохранить в неизменном виде норму, необ​ходимо такое государственное управление, которое в состоянии удер​жать эту норму в неизменном качестве.
Государство, по утверждению Л. Мизеса, — самый полезный инст​румент для поддержания счастья и благополучия людей. Но государство не может быть конечной целью. Оно не Вседержитель, а только испол​нение и принуждение, полицейская сила. Государство не только есть результат всеобщего конфликта между индивидами, занимающими раз​личные статусные состояния, но оно само также выступает источником
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конфликта, стремясь посредством всеобщего права сохранить социально статусную дифференциацию современного общества. Поэтому всякий конфликт всегда спровоцирован по недоразумению или злому умыслу самим государством и его представителями в лице либо исполнитель​ной, либо законодательной власти.
Государство представляет собой принуждающую форму организа​ции, которая должна быть принята всеми слоями общества, для того чтобы сохранить и гарантировать жизненно важные отношения в нем. К. Маркс говорит, что «на деле государство есть не что иное, как форма организации, которую неизбежно должны принять буржуа, чтобы — как вовне, так и внутри страны— взаимно гарантировать свою собствен​ность и свои интересы» (Маркс, Энгельс, 73). Принимается или не при​нимается принуждающая форма организации, принимается под воздей​ствием силы или добровольно — в этом проявляется субъективная ос​нова существования государства. Для государства сознание его граждан выступает объектом воздействия и управления. Государство — это такая идеологическая форма организации бытия индивидов, которая пред​ставлена не столько материальными вещественными факторами, сколь​ко духовными. Государство прежде всего организует людей идеологиче​ски, вычленением основополагающих принципов и норм, регулирующих отношения между людьми. Как часть политической сферы общества, оно, по утверждению Д. Белла, «определяется своим собственным, осо​бенным принципом, выступающим как нормативный фактор, регламен​тирующий его развитие» (Иноземцев, XIX-XX). Регламентирующая спо​собность государства носит всеобщий, т.е. усредненный, характер, не учитывающий особенностей индивидов, их статусных состояний. В дан​ном случае учитывается степень распространения и глубина внедрения регламентирующих принципов. Государство стремится добиться всякий раз согласия по своим базовым принципам. Касается это экономики или политики — не важно, важно лишь, чтобы при всем этом имело место признание таких регламентирующих норм и принципов, которые обра​зуют основу существующих отношений. Так, принцип конкуренции как один из базовых принципов современного государства признается либо полностью, либо частично, но не может быть исключен как норма из отношений между индивидами. Исключение данной или иной нормы, утвержденной государством, всегда связано с внеинстуциональными формами государственного управления конфликтами.
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7.3. Внеинституциональное государственное управление конфликтами
Проблема регулирования государством внеинституциональных конфликтов возникает в силу того, что «противоречия, лежащие в их основе, не описываются существующими нормами, либо в ходе самого конфликта стороны или одна из них стремятся изменить нормы, обяза​тельства, имеющееся положение дел и т.п. Иными словами, конфликт возникает относительно правил и норм...» (Лебедева, 37). Характерным примером внеинституциональных форм разрешения и предупреждения конфликтов в рамках государственного управления является введение некоторых норм социального обеспечения Ф. Рузвельтом в результате негативного взаимодействия наемных работников и капиталистов в США и Блюмом во Франции в середине 30-х годов. Ф. Рузвельт так описывает данную ситуацию: «Вообразите на мгновение, что братец Гувер остался бы президентом до апреля 1936 года, продолжая свою политику четырех предшествующих лет, не сделал бы никаких шагов в направлении социального обеспечения или помощи фермерам, или лик​видации детского труда и сокращения рабочего дня, введения пенсий по старости. Если бы это случилось, в апреле нынешнего года положение в нашей стране весьма напоминало бы обстановку, которую нашел Блюм, придя к власти. Французы двадцать пять или тридцать лет ничего не делали в области социального законодательства. Блюм взялся за него, ибо получил всеобщую забастовку уже в первую неделю пребывания у власти. Забастовщики потребовали 48-часовой рабочей недели... Блюм провел закон, сокращавший рабочий день. Они потребовали оплачивае​мого выходного дня в неделю, затем они потребовали немедленно соз​дать комиссию для подготовки плана обеспечения пенсиями престаре​лых. Блюм сделал все это, но разве это не было слишком поздно» (Яков​лев, 157-158). Подобный пример показывает, что государство должно обладать некоторой степенью готовности управлять конфликтом внеин-ституционально, изменением существующих норм, а тем самым созда​нием необходимой совокупности институтов, обеспечивающих функ​ционирование данной нормы. Внеинституциональные конфликты — продукт негативного взаимодействия в обществе, на которое государст​во не готово оказывать эффективное воздействие. В подобных конфлик​тах оно может выступить в роли посредника или в роли источника раз​решения конфликта. Какую позицию в той или иной конфликтной си​туации займет государство, зависит как от самого государства, так и от

тех социальных сил, которые определяют существо негативного взаимо​действия.
В современном обществе базовым противоречием является проти​воречие между трудом и капиталом. Это противоречие порождает нега​тивное взаимодействие индивидов и требует от государства постоянного вмешательства в его разрешение. Основной конфликт, разворачиваю​щийся в отношениях между наемным трудом и капиталом, между наем​ным трудом и государством, в меньшей степени, чем прежде, но сохра​няет свои внеинституциональные формы. Подобные конфликты, как и все внеинституциональные конфликты, разрешаются посредством пере​говоров. Негативное взаимодействие, в котором принимают участие не две, а три силы, одной из которых является государство, носят тройст​венный характер и получили название трипартизма. Объектом перего​воров, как показывает практика негативного взаимодействия, является в основном положение представителей наемного труда, их условия жизни и потребности. Представители наемного труда выступают социальным источником негативного взаимодействия, ибо их собственный интерес с течением времени предполагает изменение норм взаимодействия. В ос​нове этого процесса лежат потребности представителей наемного труда, которые сами являются отражением измененных условий жизни и сте​пени их эксплуатации. В субъективном плане степень эксплуатации вы​ражается степенью неудовлетворенности представителей наемного тру​да. Неудовлетворенных условиями жизни в развитых европейских стра​нах насчитывается сегодня от 15 до 40 и более процентов опрашивае​мых в ходе социологических исследований. А негативизм взаимодейст​вия индивидов преуспевающих в экономическом и социальном плане стран базируется на субъективном состоянии, на внутреннем противоре​чии, которое возникает из неудовлетворенной потребности. Гегель пи​сал: «Удовлетворение восстанавливает мир между субъектом и объек​том, так как объективное, стоящее по ту сторону, пока продолжает су​ществовать противоречие (т.е. пока чувствуется потребность), снимает​ся в этой его однородности благодаря его соединению с субъектом» (Ге​гель, 314-315). Поэтому чем в большей степени представлено удовле​творение потребностей, тем в большей степени ощущается полнота жизни, тем в меньшей степени вероятность негативного взаимодействия в обществе, тем в большей степени общество выражает существо инди​видуальной жизни.
Внеинституциональные конфликты есть порождение самого госу​дарства как основного института, разрешающего конфликты. Современ-
196
ное государство, как это не странно звучит, порождает конфликт, осу​ществляя универсальное воздействие в процессе управления конфлик​том. А порожденный новый конфликт требует от государства же созда​ния таких норм, которые позволили бы направить его в институцио​нальные формы разрешения.
И. Шмидт (Smidt, 101) показал, как разрешение конфликта через его институализацию соответственно в политической, социальной и эконо​мической сферах влечет за собой порождение как институциональных, так и внеинституциональных конфликтов.
Разрешение конфликта
Производство конфликта
1. Политическое измерение
•создается новый частичный конфликт (новый социальный вопрос, новый забас​товочный протест)
•повышение безответственности в конку​рентной борьбе (брать важнее, чем давать)
•подрыв стабильности традиционных гражданских добродетелей
•застывшая политика, неуправляемость
р обеспечение лояльности граждан
•организация (достижение) классового компромисса
•сглаживание конфликта интересов
•уменьшение потерь частного хозяйства (экономики) от конфликтов (маленькие забастовочные волны)
•снижение потерь от экономических кризи​сов
2. Социальное измерение
•продолжающаяся власть старого и нового неравенства
•подрыв собственной инициативы и инди​видуальной свободы и ответственности
•дестабилизация     классовой    структуры (расшатывание традиционных связей)
•колонизация жизненного мира
•улучшенная защита против рисков бедно​сти
•всеохватывающая государственная забота об условиях существования людей
•поддержка угасающих тенденций
•упреждение депривации и оппозиции
•снижение    специфических    последствий неравенства
3. Экономическое измерение
•недейственность   открытой   социальной политики
•увеличение расходов  предпринимателей по поддержанию рабочих мест
•переход в теневую экономику
•перегрузка государственного бюджета
•поддержание антициклических усилителей спроса
•социальный мир производительных сил
•обеспечение воспроизводства и восстанов​ления рабочей силы
•стимулирование технологической модер​низации (обеспечение способности приспо​собляемости экономики)

•страны с сильным социальным государст-   'искажение или замораживание (блокиро-вом  с минимумом  кризисов  лучше,  чем   вание) приспособляемости экономики страны со слабым социальным государст​вом
•угроза перегрузки производительной силы и рабочей морали представителей наемного труда
Внеинституциональные формы разрешения конфликта, мы уже го​ворили, зависят от способности и готовности государства разрешать их. Однако необходимо говорить и о готовности субъектов отношений, по​мимо государства, для достижения своих целей осуществлять негатив​ное взаимодействие. Так, согласно социологическим исследованиям, проведенным ИСПИ совместно с социологами г. Уфы в апреле 1997 г. по теме «Социальное и национальное самочувствие населения Уфы», готовы идти на баррикады в прямом смысле этого слова 7,8% опрошен​ных, принимали участие в митингах 4,6% (а могли бы принять участие 32,8%), участвовали в забастовках 2,6% (а могли бы принять участие 29,9% опрошенных), принимали участие в насильственных действиях по отношению к представителям других политических сил, властей 0,2% (а могли бы это сделать 8,2%) (Иванов, 287-293). Абстрактный характер политических норм позволяет государству доводить разрешение конфликта до пределов тех задач, которые вытекают из текущего характера негативного взаимодействия. Это возможно при условии наличия у государства такой социальной идеи, которая позволяет ему убедить индивидов в том, что полное и окончательное решение конф​ликта будет иметь место в «светлом будущем». Поэтому государство, для того чтобы конфликтогенный характер взаимодействия не проявлял себя в крупных масштабах, обеспокоено также нормами идеологического характера. Они выражены в некоторых приоритетах политики государства, в его идеологии. Данные нормы, как никакие другие, оказывают влияние на способность государства институциализи-ровать конфликт.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Конфликт, социальный конфликт, экономический конфликт, институциональная форма регулирования конфликта, внеинституциональная форма регулирования конфлик​та, разрешение конфликта, государственное управление конфликтом, институциализация конфликта, производство конфликта.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Что такое «конфликт»?
2. Какие виды конфликтов вы знаете?
3. Назовите способы производства конфликта?
4. Какие существуют способы разрешения конфликта?
5. Что такое государственное управление конфликтом?

Глава 8 МАКРОПЛАНИРОВАНИЕ
8.1. Понятие планирования
Планирование— прежде всего мыслительный процесс. Планиро​вать значит предполагать, рассчитывать (С. И. Ожегов). Каждый чело​век решает, планировать ему свои действия, свою жизнь или нет. Равно и общество вправе решать этот вопрос. Цивилизованные страны решают его в пользу планирования.
Как мыслительный процесс планирование есть свойство жизнедея​тельности человека, социума. Ф. Энгельс писал; «Чем более люди отда​ляются от животных, тем более их воздействие на природу принимает характер преднамеренных, планомерных действий, направленных на достижение определенных заранее известных целей». И далее: «Плани​рующая работу голова уже на очень ранней стадии развития общества (например, уже в простой семье) имела возможность заставить не свои, а чужие руки выполнять намеченную работу» (Маркс, Энгельс, 494, 493).
Планирование не только мыслительный, но и социальный процесс. Оно организовывается в контексте человеческих взаимодействий, свя​зей, взаимоотношений в социополитической среде (Саати, Керне). Пла​нирование как социальный процесс есть нечто большее, чем составле​ние плана. В нем задействованы общественные силы, которые опирают​ся на политический процесс: на достижение соглашений, консенсуса и на иные формы разрешения конфликта (Бенвенисте). Планирование без​условно связано с экономическими отношениями, поскольку в него включены субъекты хозяйственной и общественной жизни, различаю​щиеся своими экономическими интересами. Таким образом, планирова​ние— сложный социально-экономический и организационно-полити​ческий процесс. Поэтому его нельзя определить одной дефиницией, В отечественной литературе советского периода планирование рассматри​валось как форма реализации планомерности, как совокупность процес​сов, осуществляющих организационно-экономическую функцию социа-
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диетического государства. Известный советский экономист И.М. Сы-роежин определял планирование как процесс принятия решений, охва​тывающий все общественное хозяйство. Для реализации этого процесса необходима система органов планомерного руководства хозяйством, мис​сия которых состоит в предоставлении плановых заданий, которые интер​претируются в юридическом смысле как закон, ограничивающий свободу выбора всех элементов структуры. Ограничения накладываются на все взаимодействия и тем самым удовлетворяют общественную потребность в выборе согласованной траектории движения общественного хозяйства. Планирование представляет собой систему связей всех звеньев, опреде​ленный комплекс отношений, который в процессе ведения общественного хозяйства разрешает противоречие между единством потребностей и ра​зобщенностью средств их удовлетворения путем создания и эксплуатации обособленной информационной структуры и специфических сообщений в ней (Сыроежин, 89).
_ • i Такая трактовка планирования характеризует его как вид управлен​ческой деятельности директивного типа. Она созвучна определению директивного планирования, которое было дано Х.Д. Дикинсоном в 1938 г. Согласно Дикинсону, планирование состоит в «принятии основ​ных экономических решений относительно того, что и в каком количе​стве следует произвести и как распределить произведенное; причем эти решения принимаются органами власти на основе всестороннего анали​за экономической системы как единого целого» (цит. по: Йохансен, 55).
По мысли К. Ландауэра, теоретика индикативного планирования, планирование — это сознательная координирующая деятельность по регулированию обществом процессов функционирования индивидуаль​ных агентов для принятия решений в общих интересах. Определение К. Ландауэра позволяет сделать вывод, что планирование связано с по​становкой и обоснованием целей, оно представляет собой координи​рующую деятельность по определению направлений для достижения целей, выбору оптимального направления с точки зрения принятых кри​териев и возможностей разрешения возникающих противоречий.
Венгерский экономист Я. Корнай определяет планирование как процесс познания и компромисса. Планирование — инструмент позна​ния. Основные его задачи связаны со сбором и анализом информации для последующего предвидения будущего. Поскольку в социально-экономической системе различные виды деятельности взаимосвязаны, постольку планирование представляет собой путь к пониманию этих взаимосвязей и к согласованию конфликтных интересов. Ввиду этого
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планирование — сложная социальная деятельность, сочетающая в себе научные основы и искусство, искусство согласования желаемого и воз​можного. В плановой деятельности важны не только ум, знания, но и интуиция, смекалка, быстрая реакция на изменяющиеся условия.
В соответствии с определением Л. Йохансена, планирование есть организованная деятельность для подготовки и согласования решений и мероприятий, которые будут реализовываться центром, для взаимодей​ствия низших звеньев системы управления между собой и с центром в интересах развития самой экономической системы, а также для дости​жения более широких внеэкономических целей (Йохансен, 63).
По мнению Б. Даллаго, «макроэкономическое планирование можно определить как сознательную деятельность государственного управле​ния, цель которой — привести по истечении определенного времени к желаемому состоянию национальную экономику в целом... К планиро​ванию относятся общественно-политический надзор над экономикой и контроль посредством различных политических учреждений (прави​тельство, парламент, политические партии); оценка состояния экономи​ки на конкретный момент времени и оценка "спонтанных" тенденций развития; проецирование на будущее желаемого экономического поло​жения, а также использование всех необходимых средств (инструкций, ресурсов, профессионального потенциала и др.), служащих осуществле​нию намеченных целей» (Даллаго, 106).
Р. Акофф, Т. Саати, К. Керне считают, что планирование связано с достижением желаемых результатов в будущем, которые маловероятны без вмешательства человека. Эта мысль подводит нас к пониманию гра​ниц планирования: ожидаемое будущее — желаемое будущее — необхо​димые действия.
Планирование является прагматической деятельностью, оно не толь​ко инструмент познания, но и средство, метод преобразования окружаю​щего нас мира. Оно заставляет помнить предостережение Конфуция: че​ловек может многое, пока не пожелает невозможного.
Планирование есть механизм увязки потребностей и возможностей. Макропланирование — механизм увязки общественных потребностей и ресурсов общества с учетом ограничений, накладываемых платежеспо​собным спросом и предложением. Макропланирование — такой меха​низм, который позволяет согласовывать интересы и цели различных субъектов хозяйствования и общественной жизни на основе рациональ​ного использования всех видов ресурсов. Таким образом, главными дос​тоинствами макропланирования являются: научное обоснование нацио-
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нальных целей, направлений и механизмов их достижения, согласование действий субъектов хозяйствования и общественной жизни посредством разрешения противоречий в интересах и снятия, преодоления конфлик​тов, оптимальное использование общественных ресурсов (природных богатств, научно-технических возможностей, социального потенциала и финансов).'
Макропланирование содержит в себе не только достоинства, но и недостатки. Планирование как предвидение, моделирование будущего на основе нашего знания относительно. Оно по всем параметрам нико​гда не может совпасть с реальностью. Оно может лишь приближать нас к реальному будущему. Планирование не дискретный процесс; это по​стоянный процесс разработки плана, контроль за его выполнением, его корректировка в соответствии с новыми знаниями о будущем.
Конечным результатом планирования на определенный момент времени является план. По форме план — документ, который содержит текстовую часть и плановые таблицы, включающие в себя показатели на базовый период и плановые показатели с определенной разбивкой в за​висимости от срока разработки плана, а также мероприятия, обеспечи​вающие выполнение показателей плана. План по содержанию есть раз​вернутое выражение потребностей, интересов и целей и возможностей по их достижению.
8.2. Субъекты и объекты макропланирования
Субъекты макропланирования характеризуются основными дейст​вующими лицами и непосредственными участниками планового процес​са. Это прежде всего центральные и региональные органы власти и управления, органы планирования или социально-экономического раз​вития: центральные, отраслевые, территориальные, функциональные. Важными субъектами макропланирования выступают представители крупного бизнеса, ассоциации предпринимателей, ассоциации среднего и малого бизнеса, профсоюзы, руководители крупных государственных предприятий, финансисты, представители финансово-промышленных групп, ассоциации аграриев, крупные ученые, представители академии наук, научно-исследовательских институтов. В плановом процессе могут принимать активное участие представители влиятельных партий, обще​ственных движений, региональных групп взаимодействия и т.п.
Объектом макропланирования является народное хозяйство страны. Народное хозяйство— это система расширенного воспроизводства в
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исторически определенных территориальных границах. Расширенное воспроизводство включает в себя воспроизводство производительных сил, поэтому объектом макропланирования выступают производитель​ные силы в их движении, т.е. размещение и развитие производительных сил. Расширенное воспроизводство включает в себя воспроизводство производственных отношений, поэтому объектом макро планирования являются производственные отношения.
Народное хозяйство имеет определённую организационную струк​туру, в которой можно выделить три аспекта: отраслевой, территори​альный и социальный. Имея в виду отраслевую структуру народного хозяйства, следует подчеркнуть, что объектом макропланирования вы​ступает не та или иная отрасль, а входные и выходные связи между от​раслями, планирование и регулирование потоков продукции в натураль​но-вещественной и стоимостной форме от одной отрасли к другой. Ис​ходя из территориальной структуры, следует отметить, что объектом макролланирования являются межрегиональные связи, определяющие направленность и динамику развития народного хозяйства в целом. В качестве объекта макропланирования социальная структура народного хозяйства представлена социальной структурой производства и соци​альной структурой общества. Социальная структура производства ха​рактеризуется соотношением социальных секторов: государственным, частным, общественным и смешанным. Непосредственным объектом макропланирования выступает государственный сектор, другие же сек​тора лишь в той или иной мере включаются в процесс государственного планирования. В современных условиях рождения так называемого вос​точноевропейского капитализма все четче проявляется тенденция к раз​мыванию границ частной и общественной собственности и появлению рекомбинированной собственности. Речь идет, по мнению Д. Старка, профессора Центра бихевиористских исследований (Стэнфорд, США) об организационных нововведениях, в процессе которых осуществляет​ся не замена существующих структур, а их рекомбинация, что позволяет эффективно адаптироваться к изменяющимся условиям хозяйствования. Рекомбинированная собственность также может быть объектом макро​планирования. Социальная структура общества представлена следую​щими элементами: социально-демографической структурой, профессио​нально-квалификационной, национально-этнической, социально-клас​совой, поселенческой и др. Выступая объектами макропланирования, они накладывают определенные ограничения на процесс планирования. Макропланирование в этих областях не может быть жестко директив-
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ным. Оно может быть проблемно ориентированным и в определенной степени регулятивным.
8.3. Предмет планирования
Предметом макропланирования выступает совокупность социаль​ных и экономических процессов в их наиболее значимых свойствах. Речь идет о планировании пропорций и темпов социально-экономи​ческого развития.
Социальные процессы представляют собой процессы производства и воспроизводства человека и общества во взаимосвязи с условиями их существования. Экономические процессы характеризуются процессами производства и движения продуктов в их натурально-вещественной и стоимостной форме. Экономическое развитие означает упрочение, ус​ложнение, развертывание, переход в новое качественное состояние эко​номических связей, отношений, которые возникают и воспроизводятся в процессе производства и движения продуктов. Социальное развитие — это упрочение, усложнение, развертывание социальных связей и отно​шений, возникающих в процессе воспроизводства человека и общества.
Пропорции — соотношение экономических и социальных процес​сов, соотношение элементов экономических процессов, соотношение элементов социальных процессов, обеспечивающее качественную опре​деленность, целостность и жизнеспособность социальной системы, об​щества в целом.
Темпы— изменение экономических и социальных процессов во времени, скорость протекания социально-экономических процессов. Для того чтобы планирование пропорций и темпов социально-экономи​ческого развития было научно обоснованным, нужна теория, поскольку «нет ничего практичнее хорошей теории».
Предметом теории макропланирования являются закономерности формирования пропорций и темпов, масштабов и источников эффектив​ного социально-экономического развития страны.
8.4. Необходимость и возможность макропланирования
Планирование является научным достижением и социальным за​воеванием XX в. Впервые появившись в практике государственного управления в СССР, оно стало мировым достоянием и используется во всех цивилизованных странах. Существуют объективные факторы, обу-

словливающие необходимость планирования социально-экономического развития.
Прежде всего следует указать, что человек — существо сознатель​ное. Поэтому его действия предопределены целеполаганием. Цель — это идеальное представление желаемого состояния. Целеполагание как мыслительный процесс выступает элементом планирования, характери​зующего будущее состояние объекта или процесса. Планирование, та​ким образом, выполняет аналитико-прогностическую функцию, обеспе​чивая обоснование цели.
Целеполагание включает в себя не только постановку цели, но и обоснование путей и средств ее достижения. Поскольку объективно су​ществует множество способов достижения той или иной цели и среди этого множества есть наилучший, оптимальный, постольку объективно необходимо планирование как инструмент, обеспечивающий обоснова​ние, оценку и выбор оптимального, т.е. наиболее рационального с точки зрения обозначенных критериев пути достижения цели. При этом пла​нирование обеспечивает согласование, координацию действий для дос​тижения результатов на основе рационального использования средств. Поэтому планирование используется как инструмент повышения эффек​тивности.
Человек— существо не только сознательное, но и общественное. Поэтому Целеполагание — неотъемлемый атрибут функционирования и развития общества. Одной из важнейших закономерностей функциони​рования и развития общества является воспроизводство и упрочение социальных связей, обеспечивающие устойчивость и жизнеспособность социального организма. Поэтому Целеполагание общественного разви​тия опирается на общее в потребностях и интересах субъектов общест​венной жизни. Но поскольку жизнь людей многогранна и противоречи​ва, планирование, принимая форму социально организованного процес​са, выполняет функцию согласования интересов и целей людей, соци​альных групп, классов.
Человек не только сознательное, общественное, но и деятельное существо. Преобразуя окружающий его мир, он изменяет, развивает себя и общество сообразно своим потребностям, интересам и целям. Планирование при этом выступает инструментом, обеспечивающим со​гласование, увязку потребностей, интересов, целей с возможностями, стимулируя, заинтересовывая участников общественного процесса в достижении поставленных целей.
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Указанные объективные факторы, обусловливающие необходи​мость планирования социально-экономического развития, мы называем основополагающими, или первичными. Вместе с тем существуют фак​торы, которые мы называем вторичными. Социально-экономические процессы протекают согласно объективным закономерностям, форми​рующим определенные пропорции, которые характеризуют цикличность и динамику этих процессов. Человек, преобразуя окружающую действи​тельность, «вмешивается» в процессы ее развития и тем самым наруша​ет предопределенные природой пропорции и темпы. А изменив одни, он обязан предусмотреть изменения других. Средством обеспечения созна​тельного формирования пропорций и динамики общественных процес​сов является планирование. Однако поскольку планирование имеет не только достоинства, но и недостатки и возможны серьезные ошибки в целенаправленном воздействии на ход общественного развития, не луч​ше ли обойтись без планирования и уповать на объективные законы, которые управляют социально-экономическими процессами? Ведь в конечном счете закономерности развития природы и общества имеют следствием сбалансированность и пропорциональность, определяющие, в свою очередь, динамику. Дело в том, что эта пропорциональность дос​тигается порой очень медленно, через цикличность и диспропорции. Человек как сознательный и деятельный субъект не хочет, а порой и не может ждать. Поэтому он вмешивается в ход общественного развития, используя такой инструмент, как планирование.
Планирование социально-экономических процессов по мере своего становления и развития приобретает характер закономерной социальной деятельности человека и общества. Первоначально в своих простейших формах как единичное явление оно появилось в обществе по мере ус​ложнения его как социального организма в условиях становления и раз​вития общественного разделения труда. Сферами его проявления были градостроительство, военное дело, общественное реформаторство.
Что же касается общественного производства, то до определенного времени оно регулировалось законами функционирования и развития рынка. Однако вследствие разделения труда в общественном производ​стве на основе усиления процессов его дифференциации и интеграции появилась объективная необходимость согласования действий его уча​стников. Усложнение хозяйственных связей, развитие производитель​ных сил требовало планомерного согласования действий субъектов хо​зяйственной и общественной жизни, поскольку рынок как стихийный регулятор социально-экономических связей уже не справлялся с данной

||      функцией, что приводило к кризисам перепроизводства, острым соци-
ж      альным проблемам, политическим конфликтам. При этом качественные
Ш     изменения происходили в производственных отношениях, прежде всего
Ж      в отношениях собственности. Эти изменения есть не что иное, как про-
f      цесе обобществления отношений частной собственности. Можно выде-
I      лить по крайней мере два направления обобществления отношений ча-
fr      стной собственной: генетическое и телеологическое.
|
Генетическое направление связано с постепенной трансформацией
|       отношений частной собственности в силу технико-технологических и
I       организационно-экономических изменений в общественном производ-
1       стве. Вместе с концентрацией и централизацией капитала и формирова-
*        нием мощных финансово-промышленных групп сохранялась мелкая и
средняя частная собственность посредством организации малого и сред​
него бизнеса, происходила диффузия крупной частной собственности
вследствие   акционирования.   Количество   собственников   возрастало,
усиливалась их консолидация, формировались союзы, ассоциации, ус​
ложнялись связи между ними. В этих условиях важнейшей задачей кор​
пораций было сохранение, поддержание стабильности в ее взаимоотно​
шениях с социально-экономической средой.
Основным инструментом решения этой задачи становится долго​срочный контракт. Формируется гигантская сеть контрактов, обслужи​вающая функционирование системы корпораций с их техноструктурами. Систему корпораций с их техноструктурами, охваченную контрактной сетью, Дж.Гэлбрейт назвал «планирующей системой» в отличие от «ры​ночной системы» мелких и средних предприятий, функционирующих по неоклассическим законам (Волконский, Пирогов, 121). Регулирование этих связей, согласование интересов было невозможно посредством ры​ночных механизмов. Нужны были сознательные действия, политическая воля, заинтересованность в достижении консенсуса.
Капитализм индустриально развитых стран существенно изменился вследствие усиления роли государства как гаранта социальных прав и свобод граждан. Однако главный фактор повышения экономической эффективности общественного производства, преодоления его непред​сказуемости — «это все-таки не роль государства, а именно многообра​зие устойчивых структурных преобразований. Благодаря им удалось в значительной степени ввести в безопасные рамки циклические кризи​сы... прямое следствие неуправляемости и несогласованности действий независимых фирм. Основные способы упорядочения экономической ситуации — договоры о ценах и квотах на производство между реаль-
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ными конкурентами и объединение компаний единой иерархией адми​нистративного управления» (там же, 122), Администрация является тем социальным аппаратом решения общественных проблем, которому все члены общества по тем или иным причинам подчиняются (там же, 118).
Японский экономист К. Иман констатирует, что традиционная ие​рархическая структура финансово-промышленных групп ныне все чаще заменяется многополюсной сетевой структурой. Общую дисциплину и эффективность производства поддерживает не жесткий единый центр управления, а коллективный координирующий орган крупнейших уча​стников.
Рыночный процесс из «броуновского» движения, характерного для частиц газа, превращается в подобие колебания частиц в кристалличе​ских структурах. Образуется многоярусная, многоэтажная система, кар​кас которой— транснациональные корпорации и финансово-промыш​ленные группы отечественного капитала, как правило, успешно сотруд​ничающие с государственным аппаратом.
Телеологическое направление связано с целенаправленным форми​рованием государственного и общественного секторов для удовлетворе​ния возрастающих общественных потребностей. Формирование госсек​тора осуществлялось посредством национализации или выкупа частных компаний, деятельность которых была направлена на производство об​щественных благ для совместного их использования (почта, телеграф, железные дороги и т.п. и т.д.). Таким образом осуществлялся процесс обобществления частной собственной и формирование отношений об​щественной (в форме государственной) собственности на средства про​изводства. Однако этим не исчерпывается процесс становления отноше​ний общественной собственности. Диалектическое отрицание отноше​ний частной собственности происходит в процессе обобществления от​ношений распределения и потребления. Эти процессы осуществляются посредством активизации функций государства, перераспределяющего общественный продукт, национальный доход, формирующего общест​венные фонды потребления, осуществляющего выплаты трансфертов для помощи нуждающимся слоям населения. Эти процессы не могут регулироваться рынком.
Таким образом, можно предположить, что рынок как основной ре​гулятор хозяйственных, социально-экономических связей начинает до​полняться, а впоследствии в некоторых сферах общественной жизни и заменяться другим регулятором— макропланированием социально-

экономических процессов. При этом в условиях смешанной экономики рыночный механизм регулирования сосуществует с плановым, т.е. с планированием как социальным процессом, обеспечивающим увязку общественных потребностей и возможностей с учетом различий в инте​ресах субъектов хозяйственной и общественной жизни. Анализу объек​тивных причин, обусловливающих превращение планирования в инст​румент экономической политики в странах с частной собственностью, особое внимание уделяет Л. Йохансен. Необходимость макропланиро​вания выводится им прежде всего из того, что механизм свободного рынка оказывается уже неудовлетворительным с точки зрения обеспе​чения макроустойчивости, поскольку он не только приводит к цикличе​ским колебаниям, вследствие чего обостряется проблема безработицы, но и способен ввести экономику в состояние равновесия на более низ​ком уровне производства и занятости при отсутствии внутренних тен​денций для восстановления положения. Это позволяет полагать, что свободный рынок исчерпал свои позитивные возможности и становится тормозом развития экономики и общества в целом, усиливая экономи​ческие и социальные диспропорции. Необходимость макропланирова​ния вызвана также тем, что пр мере роста уровня доходов увеличивается доля коллективного, или общественного, потребления в совокупном потреблении. В связи с этим Л. Йохансен пишет: «Поскольку коллек​тивное потребление товаров и услуг регулируется не обычным рыноч​ным механизмом, а правительственными организациями, постольку воз​растает совокупная доля ресурсов страны, распределяемых правительст​вом с помощью внерыночных механизмов» (Йохансен, 35).
Необходимость макропланирования усиливается ввиду возрастания масштабов косвенных последствий производства и потребления. Наибо​лее очевидный пример тому — загрязнение окружающей среды. Необ​ходимо плановое государственное регулирование, чтобы ограничить нежелательные воздействия общественного производства на природу.
Усиливается степень интеграции различных хозяйственных единиц и секторов экономики, появляются более сложные формы их взаимоза​висимости. В условиях удлиняющейся цепочки взаимосвязей и жесткой технологической зависимости друг от друга рыночным силам требуется слишком много времени для того, чтобы обеспечить необходимую пере​стройку. Кроме того, действия рыночных механизмов в такой ситуации могут привести к большим потерям. Поэтому возникает необходимость сознательного планирования.
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Усилению необходимости планирования способствует возрастание масштабов инвестиций, что требует проведения исследований оценок последствий их осуществления для функционирования предприятий, охраны природы, рынка труда, жилищного строительства, сферы услуг, здравоохранения.
Все более актуальной становится проблема долгосрочного разви​тия. Этому способствуют такие факторы, как соревнование между стра​нами, проблемы развивающихся стран, возможности истощения невос​производимых природных ресурсов, постепенное разрушение окру​жающей среды. Опыт свидетельствует о том, что «удовлетворительное решение перечисленных проблем с помощью нерегулируемого рыноч​ного механизма невозможно» (там же, 36-37).
Возрастает консолидация групп людей и классов, а также частных компаний в соответствии с социальными и экономическими интересами. Они выдвигают требования, автономное выполнение которых механизм свободного рынка не обеспечивает. Поэтому усиливается давление в пользу государственного вмешательства. Тенденция к объединению имеет такие последствия, как нарушение сложившегося равновесия. По​этому появление одного объединения неминуемо ведет за собой появле​ние последующих объединений, что усиливает тенденцию к планиро​ванию.
Кроме вышеназванного, возникают особые ситуации, например нефтяной кризис 1973-1974 гг. Однако, по утверждению Г. Мюрдаля, подобные причины могут главным образом ускорить процесс планиро​вания, который так или иначе уже начался (цит. по: Йохансен, 37).
Заключая рассмотрение вопроса об объективных причинах, обу​словливающих необходимость макропланирования, Л. Йохансен сам приходит к выводу, что анализируемые факторы могут быть подведены под общее положение марксистской теории развития общественного производства (там же, 38). Усиление процессов его обобществления на основе дифференциации и интеграции в соответствии с закономерно​стью социального прогресса означает диалектическое отрицание его как товарного не только по форме, но и по сути. Именно поэтому рынок как основной регулятор общественного производства постепенно уступает место макропланированию социально-экономических процессов.
Особенно необходимо макропланирование социально-экономи​ческого развития в условиях модернизации хозяйственной и обществен​ной жизни. Обратимся к аргументам Б.Даллаго, профессора кафедры экономики Трентонского университета (Италия), который провел специ-
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альное исследование на тему: «Есть ли будущее у макропланирования в Восточной Европе?» Тем более что его аргументы совпадают с нашими представлениями о необходимости и возможности макропланирования в условиях модернизации. Так, Даллаго считает, что «в экономических системах бывших стран советской модели, где предстоит развернуть полноценный рынок, сохраняется тем не менее необходимость в макро-планировании: только оно в состоянии определить направления и мас​штабы преобразования экономической системы» (Даллаго, 105}.
Однако используя планирование как инструмент реформирования восточной экономики, необходимо, по мнению автора, четко представ​лять себе как его плюсы, так и минусы. К достоинствам макроэкономи​ческого планирования Даллаго относит то, что его можно принять в ка​честве «общественного механизма калькуляции», не требующего (по идее) поправок типа ex pos, рынок же как механизм реализации принци​пов хозяйственного расчета с этой точки зрения уязвим: он способен решить проблему хозрасчета лишь в рамках частного предприниматель​ства. Поэтому возникает необходимость корректировать деятельность рынка посредством налогов, субсидий.
Преимуществом планирования Даллаго считает способность к сбо​ру, обработке, сопоставлению и распространению информации, к выяв​лению картины на макроуровне исследуемой экономики. Достоинством планирования можно считать также и то, что оно способствует коорди​нации работы хозяйствующих субъектов и кооперации их деятельности с органами государственного управления, создает условия для рацио​нального и эффективного использования государственных ресурсов, а также для согласования различных государственных воздействий на экономику, формирует предпосылки долгосрочного предвидения и ре​гулирования хозяйственных процессов, что способно дать дополнитель​ную мотивацию и стимулы для хозяйственных единиц, представляющих различные формы собственности.
Противники макропланирования, подвергая его критике, указыва​ют, что самое вредное его следствие — подавление конкуренции между участниками хозяйствования, и эта черта отрицательно влияет на поток информации и эффективность производства. Однако они, по мнению Даллаго, упускают из виду то, что конкуренция при определенных усло​виях приносит и вред, особенно в условиях олигопольной структуры рынка, когда, например, отдельные формы конкуренции направлены на осуществление контроля над рынком. Конкуренция может препятство​вать более полному использованию экономического потенциала хозяй-
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ственных субъектов. Даллаго отмечает, что «конкуренция во многих случаях менее эффективна, чем сотрудничество, и тогда весьма резуль​тативным может оказаться регулирование рынка, в том числе посредст​вом планирования» (там же, 110).
Другой аргумент, выдвигаемый против макропланирования, заклю​чается в следующем: оно не способно управлять процессами инновации и эффективно заменять предпринимателя. Признавая, что инновации действительно не поддаются планированию и что предприниматель в этом отношении незаменим, Даллаго указывает на полезность планиро​вания при формировании благоприятной экономической среды. И в ближайшем будущем в регионах Восточной Европы именно планирова​ние сможет сослужить наилучшую службу тем, что создаст общие усло​вия для всех субъектов экономической деятельности. «Это особенно важно с точки зрения долгосрочных капиталовложений, хотя может дать положительный результат и для краткосрочных инновационных процес​сов» (там же, 110).
Достоинством макропланирования является также то, что оно в со​стоянии противодействовать неизбежному процессу ущемления прав собственности, но только в том случае, если правительство не проявляет никакого произвола тем, что создает для участников хозяйственного процесса гармоничную и предсказуемую среду. Планирование способно также стать эффективным средством ужесточения бюджетных ограни​чений для хозяйствующих субъектов; публичное объявление о твердой государственной политике (например, кредитной) должно сориентиро​вать ожидания участников хозяйствования.
Макропланирование в состоянии проявить свои позитивные воз​действия посредством реализации социальных предпочтений, тем са​мым оно может, считает Даллаго, обеспечить более сбалансированную перспективу для участников хозяйственного процесса и членов общест​ва. «Для этого нужно, чтобы больший акцент был сделан на интересы тех слоев общества, которые в экономическом смысле попали в менее выгодные условия и чтобы планирование ограничивало экономическую и политическую силу монополий и олигополии» (там же, 111). Плани​рование позволяет укрепить положение этих слоев посредством сниже​ния безработицы, ослабления экономического и социального неравенст​ва, а тем самым обеспечивает стабилизацию положения в обществе. Стабильная же политическая ситуация создает условия для реализации принципов свободы и демократии.

Между тем именно в макропланировании в наиболее острой форме проявляется проблема столкновения интересов (как между различными центральными органами, так и между центром и хозяйствующими еди​ницами). Отсюда и такие негативные следствия, как искажение инфор​мации, бюрократизация самого процесса планирования, замедление процесса информирования. Данная проблема проявляется также в сле​дующем: план, как правило, дает приоритет какому-нибудь сектору эко​номики или виду деятельности, вследствие чего занятые там сразу чув​ствуют, что их работа важна для государства. Поскольку же участники общественного производства стараются избежать риска, они используют свое привилегированное положение для получения и таких преиму​ществ, которые планом не предусмотрены (там же, 109).
На наш взгляд, в целом достоинства и недостатки планирования можно представить как социальные антиномии. При определенных усло​виях достоинства могут превращаться в недостатки, и наоборот. Ведь пла​нирование — это инструмент управления, созданный разумом человека, и от того, в чьих руках этот инструмент находится, с какой целью и в чьих интересах используется, зависят социально-экономические результаты. Мы согласны с тезисом о том, что планирование, как и управление, явля​ется не только наукой, но и искусством. Именно от искусства плановиков, от их интуиции, от умения предвидеть противоречия в интересах зависит, будут доминировать достоинства макропланирования или недостатки. Определяющим фактором, однако, при этом является характер планиро​вания: на какую научную базу последовательно опирается, в каких инсти​туциональных формах осуществляется, в какой мере удается координиро​вать деятельность участников планирования, адекватны ли целям плани​рования регуляторы и стимуляторы.
Реализации достоинств и нейтрализации недостатков способствует взвешенный анализ комбинации плановых и рыночных инструментов управления и обеспечение соответствия между плановыми и рыночными механизмами. Поскольку для эффективного функционирования экономи​ки необходимо сосуществование плана и рынка (это исходит из теорети​ческих обоснований и подтверждается практикой хозяйствования различ​ных систем), постольку необходимо решать вопрос критерия, определяю​щего «долю» каждого из них. И решение этого вопроса возможно на ос​нове оценки соответствия между типом планирования и рыночными инст​рументами. Особенно важно решение этого вопроса при реформировании экономики. Как отмечает Даллаго, единственным вариантом эффективно​го решения крупных проблем является «плановое комбинирование раз-
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личных форм общественного воздействия и государственного вмешатель​ства, применение различных координационных механизмов. Это требует не только широкого использования рыночных начал, но и одновремен​но — различных типов планирования» (там же, 88).
Использование различных типов планирования в сочетании с ры​ночными регуляторами еще более необходимо в период быстрых изме​нений с точки зрения вхождения национальной экономики в мировой рынок. По мнению Даллаго, планирование можно было бы наиболее эффективно использовать для утверждения новой политики и формиро​вания соответствующей среды. При этом нужно было четко разделить сферы влияния (компетенции) рынка и плана: планирование не должно заглушать и деформировать сигналы и воздействия мировой экономики на национальные хозяйства. Планирование в этом аспекте целесообраз​но задействовать на обоснование долгосрочной стратегии. В частности, оно призвано решать следующие вопросы: какую роль и какое специфи​ческое содержание следует придать политике экономического роста, сориентированной на экспорт, есть ли необходимость реализовывать политику импортозамещения, возникает ли потребность в защите новых развивающихся отраслей промышленности, каким образом поддержи​вать норму накопления, поддерживать техническое развитие. Планиро​вание могло бы выполнять функцию адаптации отечественных предпри​ятий к мировой экономике. Следовало бы также планировать темпы ин​теграции национального хозяйства в мировое, реализовывать государст​венные приоритеты.
Даллаго считает, что «выбор между планом и рынком в нынешних странах Восточной Европы являет собой ошибочную дилемму. Коль скоро задача состоит в развитии этих стран без опасных шоков и других крайне негативных явлений, необходимо создать условия для "сотруд​ничества" плана и рынка» (там же, 91). План призван вырабатывать и формулировать долгосрочные «правила игры», обеспечивающие функ​ционирование свободного рынка, а также основные условия функцио​нирования экономики в целом. Для выполнения этой роли наиболее подходит, по мнению Даллаго, регулятивное планирование.
Следует отметить, что регулятивное планирование еще более под​ходит для управления социальными процессами. О необходимости их планирования в условиях модернизации свидетельствуют те глубокие социальные диспропорции, с которыми столкнулось российское обще​ство, острые социальные проблемы, эффективное решение которых без социального планирования невозможно. Более того, необходимость со-
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циального планирования подтверждается необходимостью планирова​ния экономического развития в силу единства экономических и соци​альных процессов общественного производства. Заметим, кстати, что экономическое планирование в то же время было и социальным как по форме (планирование — социальный процесс в виде раундов перегово​ров в развитых капиталистических странах, в виде обоснования и приня​тия плановых решений Коммунистической партией и Советского прави​тельства в Советском Союзе), так и по содержанию — достижение со​гласования или обеспечение приоритета интересов определенных клас​сов, социальных групп.
Усложнение самого общественного производства, его социально-экономической структуры, усиление его взаимосвязей с другими сфера​ми общественной жизни — все это также обусловливает необходимость планирования социальных процессов. При этом планирование социаль​ного развития вступает в качественно новый этап. Речь идет уже не только об усилении внимания в макропланировании к социальным ас​пектам экономических процессов, о согласовании экономических и со​циальных целей, об оценке социальных последствий экономического роста, но и об обогащении социального содержания народнохозяйствен​ного планирования. Об этом свидетельствует опыт национального пла​нирования за рубежом (в частности, во Франции и Японии), а также опыт социального программирования в США, используемого как метод планового регулирования социальных процессов в обществе.
Степень «социальности» плана характеризуется тем, насколько обоснованы его цели и задачи с точки зрения закономерностей пропор​ционального, и стабильного развития общества, каковы способы и меха​низмы достижения поставленных целей, в какой мере реализуется и по мере реализации развивается социальный потенциал общества, какое место отводится в плане социальным проблемам и возможностям их решения. Чем полнее учтено в плане общее и особенное в интересах трудящихся, социальных групп, классов, тем богаче социальное содер​жание народнохозяйственного плана.
Необходимость планирования социально-экономического развития проявляется как общественная закономерность. И эта закономерность реализуется при создании условий для обеспечения ее возможности. Возможность планирования как сложившейся системы государственно​го обеспечения планового функционирования и развития общества дос​тигается при высоком уровне обобществления производства, распреде​ления и потребления общественного продукта, а следовательно, при
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увеличении той его доли, которой располагает правительство для дос​тижения общих целей и согласования интересов классов, социальных групп. Возможность планирования социального развития достигается при высоком уровне организации людей как производителей и потреби​телей. В силу этого создаются объективные основы для согласования интересов, и единства целей, что является предпосылкой для единства действий. Возможность планирования обеспечивается неуклонным рос​том профессионального и культурного уровня людей, воспринимающих планирование как неотъемлемый атрибут жизнедеятельности, как форму эффективной связи с социумом.
8.5. Место планирования в системе государственного управления
Управление— подчинение объекта целям и задачам субъекта. Управление подразделяется на управление неживыми, техническими, и живыми, органическими, системами.
~ В управлении неживыми системами доминирует планирование как мыслительный процесс, основанный на аналитических исследованиях, экономико-математических расчетах. Такое планирование называется технико-экономическим. Например, планирование совершенствования технологического процесса, планирование грузопотоков, планирование объемов выпуска определенного вида продукции и др. В управлении живыми социальными системами доминирует планирование как соци​альный процесс. Это планирование социально-экономическое, социаль​но-политическое. На макроуровне планирование социально-экономи​ческих процессов, развития общественного производства принимает государственную форму.
В качестве цели государственного управления на макроуровне вы​двигается социальное развитие общества. Социальное развитие общест​ва представляет собой противоречивое движение, направленное измене​ние, управляемое, т.е. целе- и ценностноориентированное преобразова​ние социума, причем управляемость определяется как детерминирован​ное свойство развития. Оно есть единство и борьба противоречивых социальных практик, процесс, осуществляемый в результате качествен​ных изменений, преобразований. Это — отрицание отрицания, что, по Гегелю, означает: начало есть неразвитый результат, а результат есть развитое начало. Социальное развитие есть развертывание внутренних свойств и отношений общественного производства, упрочение социаль​ных связей, преодоление отчуждения человека и общества от природы,
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от предметного мира, человека от человека, человека от общества, раз​витие подлинной свободы, признание «Я» в Другом.
Социальное развитие осуществляется в процессе прогрессивных изменений, преобразований отношений собственности, управления и власти. Как социально-экономическая категория, собственность есть отношение субъекта к объективным условиям производства как своим. Это отношение есть не только и не столько мысленное, сколько реаль​ное, т.е. оно реализуется в реальном процессе производства посредством использования средств производства для изготовления продукта в инте​ресах собственника. Для того чтобы производство функционировало в интересах собственника, нужно управление как деятельность по подчи​нению объекта целям и задачам субъекта управления. Оно обеспечивает согласование действий участников производственного процесса и на​правляет их для достижения поставленных целей в соответствии с опре​деленными интересами. Интересы собственника диктуют управленцам цели и задачи производства и управления им. Поскольку управленцы имеют свои собственные интересы и происходит отделение собственно​сти от управления, нужны политическая воля и власть, подчиняющая управленцев действовать в интересах собственников.
Управление является социальным отношением, которое изменяет, преобразовывает отношения собственности и власти. Социальные от​ношения управления характеризует особый срез общественной жизни, особую комбинацию социально-экономических отношений собственно​сти и социально-политических отношений власти. Таким образом мы выходим на постановку вопроса о том, что управление есть фактор и свойство социального развития.
Подлинное развитие, понимаемое нами как прогрессивное поступа​тельное изменение социума, включающее в себя регресс как момент отрицания, невозможно без эффективного управления. Поскольку осно​ву социального развития общества составляет общественное производ​ство, постольку государственное управление общественным производ​ством как целерациональный процесс согласования противоречивых интересов социальных субъектов, обеспечивающий реализацию общест​венных потребностей и интересов, является фактором социального раз​вития общества. Однако государственное управление должно быть эф​фективным. Возникает вопрос: как обеспечить эффективное управле​ние? Поскольку объектом нашего анализа является общество, постольку мы связываем эффективное государственное управление социальным развитием с плановым управлением общественным производством, т.е.
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с макропланированием. Конечно, при этом тоже нужно иметь в виду эффективное планирование, т.е. такое, которое, по мысли Г. Бенвенисте, ведет к прогрессивным изменениям, имеющим ценностный характер.
Управление может быть оперативным и стратегическим. Опера​тивное управление осуществляется посредством выдачи команд, распо​ряжений, приказов. Оно может осуществляться на интуитивном уровне. Оно может опираться на планирование, но, скорее, это будет планиро​вание как мыслительный процесс. И, наконец, оперативное управление может осуществляться, базируясь на оперативное планирование, ис​пользуя оперативный план как инструмент реализации стратегии. Стратегическое управление связано с преобразованиями в перспективе, Оно включает в себя комплекс таких действий, как:
1) познание возможных вариантов развития;
2) моделирование будущего: формирование системы показателей и мероприятий, определяющих будущее развитие социально-экономи​ческих процессов;
3) доведение показателей и мероприятий до непосредственных уча​стников хозяйственной и общественной жизни;
4) подкрепление этой системы соответствующими стимулами для того, чтобы доведенные показатели и мероприятия идентифицировались субъектами хозяйственной и общественной жизни, т.е. воспринимались ими как свои и вызывали желание действовать в соответствии с ними, в нужном для общества направлении;
5) контроль за ходом достижения показателей и мероприятий;
6) корректировка системы показателей и мероприятий в связи и ввиду изменившихся условий.
Таким образом, стратегическое управление включает в себя плани​рование. Планирование выступает его содержательной частью.
В системе управления, т.е. в совокупности форм и методов его осуществления, планирование используется как метод. Планирование как метод — это форма государственного руководства в соответствии с требованиями законов развития природы и общества. Различают прямые и косвенные методы управления. Планирование как прямой метод управления используется в государствах с авторитарной системой. При этом план играет основную роль в управлении. Такое планирование на​зывается директивным.
Директивный тип планирования осуществляется на базе государст​венной собственности на средства производства. Плановые показатели, главным образом в форме директивных заданий формируются в центре,
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а государственный план строится по принципу разукрупнения (развер​стки) и доведения заданий вышестоящего органа управления и планиро​вания нижестоящему. В плане жестко фиксируются объемы производст​ва по номенклатуре и в стоимостной оценке, поставщики и потребители производимой редукции, а также цены, по которым поставляется про​дукция.
К директивному типу планирования тяготеет индирективный тип планирования. Он осуществляется также на базе государственной собст​венности. Органы государственной власти и управления конкретизиру​ют в плане свою стратегию и приоритеты. План используется так же как основной инструмент управления. Однако меняется набор средств реа​лизации планов. Используются экономические регуляторы для распре​деления ресурсов (цены, ставки %, кредиты и т.п.). При этом план опре​деляет экономические параметры таким образом, что имитирует конку​ренцию и деятельность рынка (Даллаго).
Регулятивный тип планирования соответствует смешанной эконо​мике. К конкретным целям планирования относится не только распреде​ление государственных ресурсов, не только управление и согласование деятельности предприятий в рамках госсектора, но и активное воздейст​вие на функционирование частного сектора, на его поведение. Субъект государственного управления выполняет функцию главного координа​тора национальной экономики. План и рынок имеют одинаковую значи​мость, но решают разные задачи. «При регулятивном планировании, — пишет Даллаго, — между планом и рынком формируется действитель​ное "разделение труда", в рамках которого и рынок и план способны (до определенной меры) компенсировать ошибки друг друга» {там же, 85).
Индикативный тип планирования характерен также для смешанной экономики. Однако цели планирования меняются. Составленные плано​вые документы содержат лишь общие контуры государственного про​гноза о желаемом развитии экономики, а также решения о государст​венных расходах и капитальных вложениях, о текущих расходах госу​дарственных предприятий. Основная задача такого планирования — координация в использовании государственных ресурсов. При этом план используется как вспомогательный инструмент управления, выполняя прогнозно-аналитическую, информационную и координационную функцию.
Планирование является не только методом, но и функцией управле​ния. Как функция планирования — это обособившийся вид управленче​ской деятельности. Плановики-специалисты подготавливают, формули-
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руют и обосновывают управленческие решения. Плановики-управленцы принимают наряду с другими управленческие решения.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Макропланирование, план по форме, объект макропланирования, предмет теории макропланирования, прямые и косвенные методы управления, директивное планирова​ние, централизованное планирование, индирективный тип планирования, регулятивный тип планирования, индикативный тип планирования,
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Что представляет собой планирование как мыслительный процесс?
2. Каковы особенности планирования как социальной деятельности?
3. В чем суть макропланирования?
4. Каковы основные достоинства и недостатки макропланирования?
5. Кто выступает субъектом макропланирования?
6. Что является объектом и предметом макропланирования в системе государствен​ного управления?
7. Каковы объективные условия и предпосылка макропланирования?
8. Какое место может занимать макропланирование в системе государственного управления. Как соотносятся тип планирования и характер его использования в качестве метода государственного управления?

Глава9
ИНФОРМАЦИОННЫЕ ТЕХНОЛОГИИ УПРАВЛЕНЧЕСКОГО ПРОЦЕССА
9.1. Информационная структура современного государственного управления
Информационная структура — одна из наиболее актуальных и тех​нологически сложных проблем современного государственного управ​ления. Информационная структура, выступая каркасом системы госу​дарственного управления, влияет на состояние субъекта и объекта, реа​лизацию основных функций, выбор форм и методов связей с общест​венностью. Субъект управления— структурно-организованная соци​альная общность, выполняющая функции руководства и воздействия на объект с целью перевода его в новое состояние, — использует государ​ственную информацию как основной ресурс управленческого воздейст​вия. Объект управления— структурированная социальная общность, также использует информацию, прежде всего социальную и широко достушгую, и функционирует под направляющим воздействием субъек​та для достижения общих целей. Механизмы и технологии, обеспечи​вающие эффективное субъектно-объектное взаимодействие, включены в информационную структуру как формы и виды связей.
В прежней управленческой системе тоталитарного общества тра​диционно доминировала и преобладала информационная структура, которая складывалась под воздействием господствующей государствен​ной идеологии и характеризовалась безоговорочной верой чиновника любого ранга и гражданского населения в истинность ее положений. Одностороннее идеологическое видение действительности приводило к складыванию внутренне противоречивой системы информирования, размывающей почву целостного осмысления социально-политических процессов. Это приводило к неизбежному одностороннему отбору фак​тов и сведений аппаратом управления и возникновению фатальных ошибок. Что касается гражданского населения, то замалчивание не​угодных фактов, дезинформация и приукрашивание реальной социаль​но-экономической ситуации порождало двойственность общественного сознания, когда в мыслях было одно, на словах другое, а в реальной деятельности — третье.
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Особенность современной политической ситуации состоит в том, что осуществляется переход от жестко централизованной структуры к разделению власти на несколько ветвей, от единственной государствен​ной идеологии к политическому плюрализму, от старой «человеческой» технологии устного и письменного слова к широкому использованию информационных технологий, формированию современной информа​ционной структуры государственного управления.
Государственное управление как исполнительно-распорядительная деятельность аппарата предполагает позитивную, организующую и творческую деятельность органов законодательной, исполнительной и судебной властей. Они осуществляют на правовой основе хозяйствен​ную, социально-культурную и административно-политическую функ​ции. Эффективная реализация вышеназванных функций невозможна без разветвленной, гибкой и динамичной информационной структуры. Для того чтобы разделение власти было защищено от злоупотреблений, ошибок и дилетантизма, необходим баланс в обладании информацией и социальными знаниями. Поэтому начиная с 1993 г. Администрация Президента, Правительство и двухпалатный Парламент Российской Фе​дерации концентрируют материальные, финансовые и административ​ные ресурсы и направляют их на формирование информационной структуры государственного управления. Создание информационной инфраструктуры страны осложняется такими факторами, как географи​ческая протяженность, недостаточно развитая инфраструктура, пере​ходное состояние экономики, распад старой системы ценностей и низ​кая компьютерная грамотность населения.
Современная информационная структура России включает в себя информацию, информационные ресурсы, программные средства вычис​лительной и телекоммуникационной техники, информационные сети и системы, банки и базы данных, интеллектуальные информационные технологии, высокопрофессиональный персонал, обеспечивающий их создание и использование.
Информация, циркулирующая в аппарате власти федерального и регионального уровней, — это сложный и многообразный тип инфор​мации. Она огромна по объему, разнообразна по содержанию и характе​ризуется изменчивостью в динамике. Значительная часть ее связана с формированием и реализацией управленческих воздействий. Другая, не менее значимая, выражает взаимосвязи государственного аппарата с потребностями и интересами миллионов граждан. Все информационные потоки, включенные в управленческий коммуникационный процесс, можно разделить на три группы: 1) информация, циркулирующая внут-

ри органов государственной власти; 2) информационные потоки между J органами управления разного уровня; 3) информационные потоки меж​ду органами управления и объектами управления во внешней информа​ционной среде.
Движение информации регулируется специальными управленче​скими структурами. Это могут быть структурные подразделения внутри и вне органов государственного управления. Они обеспечивают мони​торинговую деятельность, собирают информацию для разработки моде​лей и вариантов управленческих решений. К ним можно отнести ин​формационно-аналитические центры, управления по связям с общест​венностью, пресс-центры, информационно-поисковые системы, инфор​мационные агентства, комитеты по статистике, средства массовой ин​формации.
Сегодня в системе государственного управления существенно из​менилось отношение к аналитическим службам на федеральном и ре​гиональном уровнях, расширяется само понимание сути аналитической и экспертной работы. Особенно усиливается роль различных видов экс​пертизы— правовой, макроэкономической, международной, научно-технической, криминальной и др.
К аналитической деятельности большинство экспертов федераль​ных аналитических служб относят те процессы и процедуры интеллек​туальной деятельности, которые имеют признаки творчества, позво​ляющего создавать новую информацию, выявлять скрытые проблемы или их аспекты, предлагать нетрадиционные способы их решения. Все это позволяет сократить перебор управленческих решений и время при​нятия позитивных решений.
Специалисты информационно-аналитических служб в региональ​ных администрациях вкладывают в понятие' «аналитическая деятель​ность» самое разное содержание:
• информатизацию управленческих процессов;
• освоение компьютера для машинописных работ;
• создание справочно-информационных систем и технологий.
Все информационно-аналитические службы регионов можно раз​делить на три класса:
Службы первого класса занимаются упорядочением информацион​ных ресурсов и создают для этого соответствующие справочные масси​вы (правовая информация, письма жителей региона, различные справки и документы по ситуации, подготовленные традиционными методами).
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Службы второго класса занимаются аналитической обработкой, используя базы данных («пресса», «статистика», «реформы», создают муниципальные информационные системы).
Службы третьего класса разрабатывают аналитические и экспе​риментальные технологии, обслуживающие чрезвычайные ситуации, а также избирательные кампании.
Нормальная работа аналитических служб зависит не только от профессиональной подготовки руководителей этих подразделений, но и косвенно от управленцев высшего звена— губернаторов, мэров и их помощников, референтов, пресс-секретарей, управляющих делами, ру​ководителей .организационных отделов. Здесь возможна недооценка роли аналитических исследований на стадиях рассмотрения проблем регионов и путей их решения, односторонняя специализация аналити​ческих подразделений, аналитический мониторинг только текущих про​блем, комплектование аналитических служб специалистами только од​ного профиля (экономисты, социологи, администраторы). " ( Движение информации регулируется специальными управленче​скими структурами. Это могут быть структурные подразделения внутри и вне органов государственного управления. Они обеспечивают мони​торинговую деятельность, собирают информацию для разработки моде​лей и вариантов управленческих решений. В качестве основных элемен​тов можно назвать различные организационные структуры, которые делятся на информационно-аналитические (аналитические центры и управления), информационно-справочные (пресс-службы, информаци​онно-справочные отделы), информационно-технические (информаци​онно-поисковые системы, компьютерные службы), средства массовой информации (телевидение, радио, периодическая печать). К ним можно отнести также управления по связям с общественностью, пресс-центры, информационные агентства, комитеты по статистике и др.
В информационном обеспечении государственной власти наи​большая значимость принадлежит информационно-аналитическим службам. Аналитическая деятельность «встроена» в процесс управле​ния. Здесь решаются организационные, технические, кадровые вопросы. Именно они выявляют и формулируют информационные потребности руководства для управления. От работы информационно-аналитических центров зависит наиболее точный и полный охват функций, закреплен​ных за органом власти или отдельным работником, учет специфики ви​дов информации, свойственной отдельным звеньям управления, уста​новление оснований и видов ответственности работников аппарата за предоставление и обработку информации.

В современной системе государственного управления существенно изменилось отношение к аналитическим службам на федеральном и региональном уровнях. Расширяется само понимание сути аналитиче​ской и экспертной работы. Особенно усиливается роль различных видов экспертизы — правовой, макроэкономической, международной, научно-технической, криминальной и др.
Специалисты для информационно-аналитических центров готовят​ся в Институте проблем управления РАН и проходят стажировку в Ана​литическом центре при Президенте РФ и Центре экономической конъ​юнктуры.
В задачи информационно-аналитических центров входит:
• информационно-аналитический мониторинг экономической, со​циально-политической, экологической, криминогенной ситуации в ре​гионе;
• анализ, диагностика, моделирование и прогнозирование управ​ленческого процесса;
• поиск и обнаружение проблемных областей в сфере федерально​го и регионального управления, а также методов их решения;
• экспертиза важнейших управленческих решений, инвестицион​ных проектов;
• подготовка и обоснование на основе информации альтернатив управляющих решений для лица, принимающего решение и их обосно​вание;
• подготовка прогнозов, аналитических обзоров и ретроспективных
справок.
Рассмотреть место информационно-аналитической службы в сис​теме современного государственного управления можно на примере работы информационно-аналитического управления Аппарата Совета Федерации. Его основная задача заключается в обеспечении эффектив​ной и аналитической поддержки работы Совета Федерации.
Верхняя палата российского парламента— Совет Федерации не принимает законов, а только одобряет или отклоняет тексты, принятые Государственной Думой. Эффективное выполнение данной функции требует организации регулярного взаимодействия органов Совета Фе​дерации с Государственной Думой, а при необходимости и с другими органами власти на всех этапах подготовки законопроектов. Таким об​разом, он выполняет функцию связующего звена между федеральной системой власти и властными органами субъектов Федерации. Палата сформирована из действующих руководителей субъектов Федерации,
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