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Конституции — не только неформальные, но и формальные — играют зна-
чимую роль в  процессе государственного управления, формируя ограничения 
поведения акторов и ожидания с их стороны. Среди многочисленных аргументов 
в поддержку поправок в конституцию России, одобренных на всероссийском го-
лосовании летом 2020 года, звучало утверждение о том, что «цементирование» 
российского политического ландшафта во имя стабильности ее политического 
режима может послужить инструментом для повышения качества государствен-
ного управления. Этот аргумент во многом вписан в логику Мансура Олсона, 
который отмечал, что многие автократы выступают в качестве «кочевых банди-
тов», которым присущи короткие временны́е горизонты и стимулы к хищниче-
скому поведению. В какой мере увеличение временнóго горизонта авторитарного 
режима в  случае России поможет изменить стимулы российских чиновников 
и менеджеров и превратить их из «кочевых бандитов» в «стационарных»? Я ут-
верждаю, что предыдущая траектория российского политического режима пре-
пятствует такого рода эволюции. Напротив, конституционные поправки, скорее, 
закрепляют «недостойное правление» как механизм поддержания политико-эко-
номического порядка, установленного в стране в начале XXI века, и могут усугу-
бить его многочисленные негативные эффекты. Анализ динамики государствен-
ного управления в  России в  трех важнейших сферах  — стратегическое 
планирование развития, дерегулирование и  цифровая трансформация государ-
ства — демонстрирует неразрешимые противоречия между сохранением статус-
кво в российской политике и задачами развития страны.

Ранняя версия работы опубликована на английском языке в  журнале 
“Russian Politics” (2021, vol. 6, N 1).

Информация об авторе: Владимир Яковлевич Гельман (vgelman@eu.spb.
ru)  — кандидат политических наук, профессор Европейского университета 
в Санкт-Петербурге и университета Хельсинки. 

© Гельман В. Я., 2021



3

Имеют ли значение конституции для качества государственного 
управления в  условиях авторитаризма? Хотя специалисты сходятся во 
мнении, что политические институты в целом и конституции в особен-
ности играют значимую роль в процессе государственного управления, 
формируя ограничения поведения акторов и ожидания с их стороны, от-
вет на этот вопрос не столь очевиден по двум причинам. Во-первых, ав-
торитарные политические институты часто представляют собой побоч-
ные продукты распределения власти и  ресурсов, подвержены 
конъюнктурным изменениям и поэтому порой рассматриваются в каче-
стве эпифеноменов политического процесса (Golosov, 2013; Pepinsky, 
2014). Они чаще связываются с интересами участников правящих групп, 
нежели с качеством государств — последнее сплошь и рядом приносит-
ся в жертву этим интересам (Bueno de Mesquita, Smith, 2011). Во-вторых, 
говоря об эффектах конституций для качества государственного управ-
ления, специалисты часто имеют в виду не только формальные, но и не-
формальные механизмы (Brennan, Buchanan, 1985), связь которых с ав-
торитарным правлением не столь однозначна и  сама по себе является 
предметом дискуссий специалистов (Ledeneva, 2013; Заостровцев, 2020). 

Тем не менее эмпирические исследования говорят о том, что некото-
рым авторитарным режимам удается создать формальные политические 
институты, способствующие более эффективному государственному 
управлению (Wright, 2008; Libman, Rochlitz, 2019), в то время как другие 
автократии не добиваются успехов на этом поприще. Соответственно, 
формальные институциональные изменения в условиях авторитаризма 
способны повлиять на качество государств и в этой связи заслуживают 
отдельного анализа. Более того, поскольку в  ряде стран авторитарные 
конституции продолжают действовать и после смены политических ре-
жимов (Albertus, Menaldo, 2018), значение создаваемых ими ожиданий 
и стимулов не следует недооценивать и в долгосрочной перспективе.

Российский опыт государственного управления в  начале XXI века 
был подвергнут критическому анализу в моих предыдущих публикациях 
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(Гельман, 2019; Gel’man, 2017). Он был охарактеризован как «недостой-
ное правление» — политико-экономический порядок управления госу-
дарством, главной целью и основным содержанием которого служит из-
влечение ренты правящими группами и  связанными с  ними лицами. 
Следствием этого политико-экономического порядка является плачевное 
состояние верховенства права, контроля коррупции, качества государ-
ственного регулирования и эффективности работы правительства — тех 
параметров, которые рассматриваются в  качестве «опор» при оценках 
качества государства Всемирным банком и другими агентствами (Quality 
of Government, 2020; World Bank, 2020). Хотя критерии и  оценки, ис-
пользуемые в сравнительном анализе, служат предметом дискуссий сре-
ди специалистов (Cooley, Snyder, 2015), невозможно отрицать, что по 
ряду измерений качества государства Россия демонстрирует показатели, 
заметно худшие, нежели у  других стран с  сопоставимым уровнем 
развития1.

Рис. 1. Уровень верховенства права в странах мира в зависимости  
от душевого ВВП, 2018

Источник: World Bank, 2020.

1 Я благодарю А. Победоносцева за помощь с подготовкой графиков.
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Рис. 2. Качество государственного регулирования в странах мира  
в зависимости от душевого ВВП, 2018

Источник: World Bank, 2020.

Как я  утверждал ранее (Гельман, 2019), основания «недостойного 
правления» носят прежде всего политический характер и вызваны инте-
ресами его бенефициариев, которые, в свою очередь, прилагают усилия 
к сохранению и поддержанию данного политико-экономического поряд-
ка. Поскольку политические институты задают стимулы, определяющие 
поведение политических и  экономических акторов и  вносящие вклад 
в  усугубление многочисленных патологий «недостойного правления» 
или в их преодоление, то роль российских политических институтов за-
служивает отдельного рассмотрения. В какой мере и почему конституци-
онные изменения в России способны обострить эти проблемы или сни-
зить их значимость? Отвечая на вопрос об эффектах воздействия 
конституции на «недостойное правление» в России сквозь призму по-
литического и институционального анализа, я полагаю, что изменения, 
внесенные в конституцию летом 2020 года, не позволяют улучшить ка-
чество российского государства, а, скорее, задают стимулы для его даль-
нейшего упадка и  деградации, поскольку они призваны обеспечивать 
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сохранение политического статус-кво любой ценой. Таким образом, ин-
ституты продлевают и поддержание «недостойного правления» с при-
сущими ему пороками, которые влияют на развитие страны.

Нет нужды повторять характеристики современного российского по-
литического режима как персоналистского авторитаризма (Gel’man, 
2015; Taylor, 2018; Treisman, 2018). Многие режимы такого типа демон-
стрируют характеристики «недостойного правления», и отдельные ис-
ключения из этого правила могут быть суммированы горьким высказы-
ванием Дани Родрика: «На каждого Ли Кван Ю в Сингапуре приходится 
много таких, как Мобуту в Заире (Конго)» (Rodrik, 2010). Но на практике 
Россия в плане государственного управления не похожа ни на Сингапур, 
ни на Заир. Для понимания того, как именно авторитаризм влияет на 
«недостойное правление», необходимо сместить фокус анализа на сти-
мулы политических лидеров и их подвластных. Мансур Олсон, изучав-
ший вариацию этих стимулов, провел очень полезное различие между 
«кочевыми бандитами» (персоналистскими автократами) с их коротким 
временны́м горизонтом и стимулами к разовому захвату максимальной 
ренты, и «стационарными бандитами» (монархами) с  их длительным 
временны́м горизонтом, который выходит за рамки собственного жиз-
ненного цикла, и стимулами к продолжению извлечения доходов посред-
ством разумного налогообложения подвластных (Olson, 1993). В то вре-
мя как аргумент Олсона основан на интерпретациях прошлого, он 
вполне уместен и при изучении современных автократий. Сравнитель-
ный анализ, проведенный Барбарой Геддес, Джозефом Райтом и Эрикой 
Франц, свидетельствует, что после Второй мировой войны персоналист-
ские автократии в  среднем существуют менее двух десятилетий и  эти 
сроки редко превышают жизненный цикл авторитарных лидеров 
(Geddes, Wright, Franz, 2018). Примеры династической передачи власти 
в  современных персоналистских авторитарных режимах относительно 
редки (Brownlee, 2007), и  поэтому правящим группам таких режимов 
присущи сильные стимулы к тому, чтобы вести себя как «кочевые банди-
ты», по Олсону, и стремиться к максимизации краткосрочных выгод от 
извлечения ренты в ущерб долгосрочному развитию своих стран. В осо-
бенности такие стимулы характерны для режимов электорального авто-
ритаризма, которые ощущают свою бóльшую уязвимость по отношению 
к  вызовам нежелательных результатов голосования на выборах и/или 
массовых протестов, нежели «гегемонные» авторитарные режимы, для 
которых конкурентные выборы не характерны (Schedler, 2013). Кроме 
того, ограничения сроков президентского правления в ряде стран пост-
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советской Евразии подавали элитам тревожные информационные сигна-
лы о возможной смене лидеров, тем самым еще более сужая временны́е 
горизонты рамками электорального расписания и превращая циклы вы-
боров в критические барьеры для выживания режимов (Hale, 2014). Сле-
довательно, те автократы, которые заботятся о  развитии своих стран 
(а не только об извлечении ренты), сталкиваются с непростой пробле-
мой: как задать своим подвластным (прежде всего государственным чи-
новникам и  менеджерам государственных компаний) более серьезные 
стимулы, направленные на повышение эффективности их работы и при 
этом избежать рисков, связанных с угрозами выживанию режимов?

На первый взгляд, ослабление ограничений президентских сроков 
или полная их отмена, весьма распространенная в ряде стран (включая 
постсоветские государства) (Baturo, Elgie, 2019), теоретически может 
способствовать повышению качества государственного управления по-
средством замещения краткосрочных стимулов к хищническому поведе-
нию элит долгосрочными целями успешного национального развития. 
В этом плане российский опыт предпринятых в 2020 году конституцион-
ных изменений, которые предполагают возможности сохранения Влади-
мира Путина у власти в стране до 2036 года (если не дольше), могут рас-
сматриваться как шаг, предпринятый в  этом направлении. Более того, 
некоторые из ключевых участников процесса внесения поправок в кон-
ституцию России открыто и  безоговорочно использовали такого рода 
аргументацию в  своих публичных выступлениях накануне всероссий-
ского голосования 1 июля 2020 года. Так, пресс-секретарь Путина Дми-
трий Песков утверждал, что конституционные изменения помогут «за-
цементировать» российский политический ландшафт с  тем, чтобы 
избежать угроз радикальных перемен (РИА Новости, 2020a). В сходном 
духе сопредседатель рабочей группы по поправкам в  конституцию 
и председатель комитета Совета Федерации России Андрей Клишас за-
явил, что поправки должны вынудить чиновников «перестать думать 
о трансфере» власти и «свыкнуться с мыслью о том, что потом будет все 
то же» (Коммерсант, 2020).

Таким образом, поправки в конституцию России, принятые в 2020 
году, по крайней мере теоретически могут рассматриваться как институ-
циональные изменения, призванные придать новые позитивные стиму-
лы к повышению качества государственного управления в условиях ав-
торитаризма. Но способны ли эти стимулы повернуть коррумпированное 
и  неэффективное российское государство на путь успешного роста 
и  развития? Существуют ли условия, при которых государственное 
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управление в сегодняшней России сможет стать эффективным и более 
качественным, преобразившись из евангельского Савла в апостола Пав-
ла в условиях авторитаризма? Данная работа призвана дать некоторые 
предварительные и промежуточные ответы на эти вопросы. Ее структу-
ра такова. В первой части я стараюсь развить мой аргумент в отношении 
анализа государственного управления в России в теоретической и срав-
нительной перспективе. Далее я проиллюстрирую негативные эффекты 
институциональных изменений на «недостойное правление» в  России 
на примерах трех важнейших преобразований в сфере государственного 
управления  — стратегического планирования развития, дерегулирова-
ния и цифровой трансформации государства. Некоторые выводы пред-
ставлены в заключении работы.

Государственное управление в России:  
от плохого к худшему?

В условиях авторитарных режимов стимулы политических лидеров 
к повышению качества государственного управления, как правило, сни-
жаются со временем по мере их все более длительного пребывания 
у  власти. Отдельные исключения, подобные Испании времен Франко 
(Prados de la Escosura, Roses, Sanz-Villarroya, 2011), лишь подтверждают 
это правило, в то время как большинство автократов предпочитают дей-
ствовать по формуле, обозначенной Брюсом Буэно де Мескита и Алисте-
ром Смитом как «плохой политический курс — это хорошая политика» 
(bad policy is good politics) (Bueno de Mesquita, Smith, 2011). Поскольку 
участники неформальных «выигрышных коалиций» в условиях автокра-
тий часто получают приоритетный доступ к извлечению ренты в обмен 
на политическую лояльность, то лидеры чем дальше, тем все реже рас-
сматривают повышение качества государства среди своих приоритетных 
задач. Россия во многом вписывается в  эти тенденции. Тот политиче-
ский курс, который был реализован в ходе первого срока президентства 
Владимира Путина в начале 2000-х годов и ориентировался на повыше-
ние качества государственного управления, принес частичные и непол-
ные результаты (Дмитриев, 2016; Gel’man, Starodubtsev, 2016). В 2010-е 
годы стимулы для дальнейших реформ в  этом направлении иссякли, 
и российские власти все в большей мере инвестировали усилия в  вы-
страивание государственного управления, основанного на извлечении 
ренты и коррупции как ключевых механизмах поддержания политиче-
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ского статус-кво и  источниках вознаграждения за лояльность на всех 
этажах «вертикали власти» (Гельман, 2019). Неудивительно, что к нача-
лу 2020-х годов эти механизмы оказались встроены во многие рутины 
работы российского государственного аппарата и связанных с ним акто-
ров в различных секторах экономики, таким образом консолидируя по-
литико-экономический порядок «недостойного правления».

При таких условиях стимулам к изменению поведения российских 
чиновников попросту неоткуда было взяться. Хотя Кремль пытался про-
тиводействовать наиболее вопиющим патологиям «недостойного прав-
ления», его рычаги контроля оставались неэффективными (Burkhardt, 
2021a), а наказания за наиболее вопиющие проявления злоупотреблений 
и коррупции носили крайне выборочный и политически нагруженный 
характер (Rogov, 2018). Поэтому стратегия государственного управле-
ния в России носила смешанный характер. Кремль стремился обеспечи-
вать «защиту от дурака» (Burkhardt, 2021b) посредством различных тех-
нократических решений, особенно в таких чувствительных сферах, как 
налоговая (Appel, 2011) и банковская (Johnson, 2016) политика, тем са-
мым минимизируя риски опасных провалов. Отдельные государствен-
ные проекты и программы в силу приоритетов политического руковод-
ства и  патронажа со стороны Кремля иногда позволяли воплотить 
в жизнь различные «истории успеха», хотя довольно часто эти достиже-
ния оказывались кратковременными (Гельман, 2019, гл. 6). Но даже эти 
«карманы эффективности» оставались изолированными и  имели огра-
ниченные мультипликативные эффекты с точки зрения распространения 
лучших практик на фоне широко распространенного низкого качества 
управления во многих государственных учреждениях и в спонсируемых 
государством проектах и программах.

Электоральная природа российского авторитаризма, предполагаю-
щая регулярное проведение значимых, но несвободных и несправедли-
вых выборов (Schedler, 2013), также вносила немалый вклад в  низкое 
качество государственного управления. Зависимость режима от резуль-
татов выборов в смысле обеспечения требуемых Кремлем официальных 
результатов голосований и  предотвращения протестов, подобных тем, 
что Россия пережила в 2011–2012 годах, задавала не самые лучшие сти-
мулы для обеспечения качества государственного управления. Оборот-
ной стороной официальных мантр о «политической стабильности» ста-
новилось стремление Кремля избежать малейших намеков на возможную 
дестабилизацию в ходе любых политических кампаний, что восприни-
малось как смертельная угроза для выживания режима. Вследствие 
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этого власти все больше оказывались заинтересованы в быстрых и за-
метных достижениях и их публичной демонстрации (особенно в пред-
дверии выборов), нежели в долгосрочном развитии страны, провоцируя 
тем самым краткосрочные ориентации (short-termism) при выработке 
и реализации политического курса в различных сферах. В свою очередь, 
доставка голосов на выборах (vote delivery) не только стала главной за-
дачей для региональных и местных властей, но и важнейшим критерием, 
которым руководствовался Кремль при оценке функционирования госу-
дарственного аппарата, а политическая лояльность ценилась выше эф-
фективности, задавая стимулы для всех этажей «вертикали власти» 
(Reuter, Robertson, 2012; Zavadskaya, Shilov, 2021). Помимо этого, элек-
торальным авторитарным режимам (как и демократиям) присуща и ло-
гика «политического бизнес-цикла», которая вынуждает власти реализо-
вывать непопулярные меры политического курса непосредственно после 
проведения выборов, что также стимулирует проведение быстрых пре-
образований в ущерб содержанию и качеству реформ. Примером такого 
рода может служить пенсионная реформа, поспешно проведенная в Рос-
сии в  2018 году. После того как предыдущий раунд преобразований 
в этой сфере в начале 2000-х годов застопорился вследствие взаимной 
блокировки со стороны различных заинтересованных групп (Dekalchuk, 
2017), вскоре после избрания Путина на четвертый президентский срок 
правительство внезапно навязало повышение возраста выхода на пен-
сию для многих граждан России, причем без каких-либо серьезных об-
суждений возможных альтернатив и  их последствий ради того, чтобы 
провести это решение в жизнь настолько оперативно, насколько возмож-
но (Maltseva, 2019).

Хотя некоторые специалисты ранее выражали определенные надеж-
ды на улучшение качества государственного управления в России в пла-
не верховенства права, качества регулирования и  контроля коррупции 
в России вследствие побочных эффектов длительного устойчивого роста 
экономики (Hale, 2014) и  международной интеграции страны на фоне 
глобализации (Ledeneva, 2013), эти надежды оказались иллюзорны и да-
леки от российских реалий. Темпы роста экономики в России в 2010-е 
годы оказались весьма вялыми на фоне международных санкций и ис-
черпания сверхвысоких цен на нефть, и  сегодня трудно ожидать, что 
в ближайшие десятилетия экономический рост окажет на Россию транс-
формирующее воздействие, хоть сколько-нибудь отдаленно напоминаю-
щее упомянутый выше испанский опыт времен Франко (Treisman, 2015). 
Более того, специалисты выражают глубокие сомнения в том, что рост 
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экономики в принципе достижим в России на фоне сохранения нынеш-
них политико-экономических тенденций (Рогов, 2021). Что касается 
международной интеграции страны, то она привела к ряду непреднаме-
ренных последствий с  точки зрения стимулов для российских элит. 
Вместо того чтобы быть заинтересованными в повышении качества го-
сударственного управления в  России (подобно «стационарным банди-
там», по Олсону), они предпочитали перенос за границу места прожива-
ния для себя и  своих родственников и  получали немалые выгоды 
в  результате легализации своего статуса и  богатства на Западе 
(Sharafutdinova, Dawisha, 2015). Этот феномен, обозначенный бывшим 
заместителем главы администрации президента России Владиславом 
Сурковым как «офшорная аристократия» (Сурков, 2006), едва ли помо-
гал повышению качества государственного управления в  России, по-
скольку значительная часть элит предпочитала наслаждаться достиже-
ниями «достойного правления» за рубежом вместо того, чтобы быть 
заинтересованными в ключевых изменениях в своей стране.

Хотя обострение конфликтов России со странами Запада после 2014 
года усилило значимость призывов к «национализации элит» в России, 
на практике они воплотились в ограниченный набор краткосрочных кам-
паний, которые по большей части носили демонстративный характер. 
Иными словами, несмотря на многочисленные декларации российского 
патриотизма и  национализма, значительная часть российских элит не 
видела долгосрочного будущего для своих детей и внуков внутри страны 
и, скорее, воспроизводила модель «диктатуры без границ», характерную 
для многих персоналистских автократий в Африке южнее Сахары или 
в постсоветской Центральной Азии (Cooley, Heathershaw, 2017). Приме-
чательно, что именно международная аффилиация российских чиновни-
ков стала едва ли не единственным вопросом, в ходе обсуждения консти-
туционных поправок вызвавшим значимую дискуссию среди участников 
официальной рабочей группы по подготовке поправок. Изначальный 
проект предполагал запрет на любую зарубежную аффилиацию для всех 
чиновников и депутатов, включая не только запрет на иностранное граж-
данство и наличие вида на жительство за рубежом, но и на владение за-
рубежными активами и собственностью. Столь радикальный запрет был 
продиктован политическими соображениями поддержания суверенитета 
России любой ценой, а отнюдь не стeимулами к повышению качества 
государственного управления. Однако благодаря лоббистским усилиям 
Клишаса (который сам являлся собственником роскошной виллы 
в Швейцарии) (Навальный, 2014) ряд ограничений был смягчен, и, таким 
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образом, у представителей российских элит оставалось немало возмож-
ностей для сохранения собственности за пределами страны.

Резюмируя, можно утверждать, что к началу 2020-х годов россий-
ские элиты имели не много стимулов к повышению качества управления 
российским государством. Несмотря на то что сохранение политическо-
го статус-кво выглядело не слишком привлекательным решением, оно 
рассматривалось как второй по предпочтительности вариант (second-
best solution) в  глазах реформистски мыслящих технократов, которые 
хотя и  критиковали пороки «достаточно плохого» государственного 
управления (“bad enough” governance) (Melville, Mironyuk, 2016), но 
еще больше опасались поворота от плохого к худшему. В этом смысле 
возможное продление ожидаемой продолжительности жизни нынешне-
го политического режима как таковое не в состоянии создать новых сти-
мулов для поведения элит, даже если бы, по замыслу кремлевских стра-
тегов, все политические условия в стране сохранялись бы неизменными 
долгие годы и десятилетия. Прежде всего сохранение рычагов управле-
ния страной в  руках тех же самых правящих групп, которые создали 
и поддерживали «недостойное правление», не позволяет рассчитывать 
на кардинальное изменение этих стимулов — старых собак не научить 
новым трюкам. Продление сроков существования режима раздвигает 
временны́е горизонты «недостойного правления», но не меняет его со-
держательные характеристики и, скорее, может лишь способствовать 
дальнейшему упадку и деградации государственного управления, о чем 
свидетельствует печальный опыт ряда государств, не добившихся успе-
хов в своем развитии (Fukuyama, 2014). Поэтому «цементирование» по-
литического статус-кво и попытки предотвратить изменения политиче-
ского режима настолько долго, насколько это возможно, недостаточны 
для того, чтобы превратить «кочевых» бандитов в «стационарных». Как 
таковое «цементирование» не дает стопроцентных гарантий для успеш-
ной династической преемственности и наследования власти и богатства. 
Более того, поскольку конституционные изменения в России фактически 
обозначили, что сроки существования нынешнего авторитарного режи-
ма в России должны быть ограничены лишь рамками физического вы-
живания его лидера, то стимулы к «недостойному правлению» со време-
нем могут только возрастать. Поворотный пункт предстоящих 
политических изменений, таким образом, оказался лишь отсрочен, но не 
отменен.
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До и после конституционных поправок

Как следует из предшествующих рассуждений, потенциальные пози-
тивные эффекты новых формальных институциональных изменений 
в  России, связанные с  расширением временнóго горизонта режима, не 
перекрывают негативные эффекты выстроенных ранее неформальных 
правил рентоориентированного поведения чиновников и  связанных 
с ними лиц в духе «кочевых бандитов». Помимо этого, «цементирование» 
политического ландшафта России после конституционных изменений вы-
полняло и важные сигнальные функции. Оно повлияло на ожидания всех 
представителей элит, включая чиновников, топ-менеджеров и бизнесме-
нов, а также рядовых россиян. Поскольку любые значимые позитивные 
изменения в  обозримом будущем были сознательно и  целенаправленно 
исключены из меню ожиданий, то усилия, направленные на успешное раз-
витие страны при сохранении политического статус-кво, могли рассма-
триваться если не как совершенно бесполезные, то в лучшем случае за-
трагивать ограниченный набор «малых дел». В практическом плане эта 
смена ожиданий с точки зрения перспектив развития России означала сле-
дующее. Во-первых, «цементирование» воспринималось не как средство 
для успешного развития России, а как самоцель властей, что отнюдь не 
стимулировало значимых акторов к достижению амбициозных целей раз-
вития в  условиях сохранения политического статус-кво. Во-вторых, от-
сутствие ожиданий позитивных перемен подталкивало чиновников к тому, 
чтобы принести долгосрочные цели перспективного развития в  жертву 
краткосрочным частным интересам влиятельных экономических акторов, 
связанных с  властями. В-третьих, наконец, вопреки заявлениям в  под-
держку «цементирования», цели развития страны в  еще большей мере, 
чем ранее, оказались подчинены политическим приоритетам Кремля. Да-
лее я проиллюстрирую эти тенденции на примерах критического анализа 
трех случаев изменений в различных сферах государственного управле-
ния в России — стратегического планирования развития, дерегулирова-
ния и цифровой трансформации российского государства.

Планирование стратегического развития:  
цели и средства

Идея стратегического планирования национального развития явля-
лась важнейшим аспектом государственного управления в  России 
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и служила приоритетом политического руководства в двух важнейших 
аспектах. Во-первых, стратегические планы, оформлявшиеся указами 
президента и/или постановлениями правительства России, устанавли-
вали ключевые цели и определяли средства их достижения, и эти дирек-
тивы определяли показатели оценки работы государственного аппарата 
в  различных агентствах на тех или иных этажах «вертикали власти». 
Во-вторых, эти планы, к  подготовке которых привлекались многие 
представители российского экспертного сообщества (Khmelnitskaya, 
2021), демонстрировали перспективы «светлого будущего» для россий-
ских элит и граждан, и в этом смысле они отчасти выполняли функции 
пропаганды и кооптации. В то время как некоторые параллели с пяти-
летними планами советского периода могли казаться очевидными, на 
деле российские планы стратегического развития не носили столь все-
объемлющего характера, в современной России отсутствовало единое 
уполномоченное координирующее агентство по планированию, подоб-
ное советскому Госплану, а контроль за их исполнением оставался не-
полным и  частичным (что в  целом было характерно для механизмов 
государственного управления в России (Burkhardt, 2021a)). Тем не ме-
нее этот инструмент управления оказался востребованным российским 
руководством на протяжении более чем двух десятилетий. Первый це-
лостный план, получивший название «Стратегия-2010», был разрабо-
тан командой экспертов-технократов во главе с Германом Грефом вско-
ре после прихода к  власти Владимира Путина, и  в 2000 году был 
официально одобрен постановлением российского правительства в ка-
честве программы развития страны. Результаты реализации этой про-
граммы можно оценить как смешанные: в целом предусмотренные ею 
меры были воплощены в жизнь на 36 % (Дмитриев, 2016), причем часть 
планов принесла успех лишь отчасти, а  некоторые намерения или не 
были доведены до реализации, или оставались «на бумаге» (Gel’man, 
Starodubtsev, 2016). Однако российский государственный аппарат стал 
использовать планы стратегического развития в качестве значимого ин-
струмента управления не только на федеральном, но и на субнациональ-
ном уровне (Дмитриев, Крапиль, 2020; Дмитриев, Крапиль, 2021). В на-
чале 2010-х годов, в  период президентства Медведева, новая рабочая 
группа ведущих экспертов-технократов (часть из которых участвовала 
в  разработке программы «Стратегия-2010») подготовила новую про-
грамму развития, получившую название «Стратегия-2020» (Мау, Кузь-
минов, 2013). Хотя после того, как в 2012 году Медведева на президент-
ском посту сменил Путин, этот документ так и  не был официально 
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одобрен, но часть его значимых положений вошла в «майские указы» 
Путина, определившие стратегические приоритеты и  новые целевые 
планы развития России (указы получили это название, поскольку были 
подписаны в мае 2012 года непосредственно после возвращения Пути-
на на президентский пост и его инаугурации). «Майские указы» были 
гораздо менее целостными и  менее конкретными, нежели «Страте-
гия-2010», критиковались многими наблюдателями за непродуманный 
характер (Перцев, 2017; Хачатуров, 2018) и были воплощены в жизнь 
еще менее успешно, нежели их предшественница. По данным Центра 
стратегических разработок, к  декабрю 2016 года российские органы 
управления выполнили предусмотренные этими указами меры лишь на 
29 % (Дмитриев, 2016).

Хотя столь скромные результаты реализации стратегических планов 
развития России могут быть связаны с влиянием различных факторов, 
будь то меняющиеся приоритеты политического руководства страны или 
воздействие групп специальных интересов, следует иметь в  виду, что 
институциональный дизайн, заложенный в  российскую конституцию 
1993 года, сам по себе отнюдь не способствовал достижению целей на-
ционального развития (Ananyev, 2018). Для реализации этих планов Рос-
сии, как и любой другой стране, был бы необходим политически единый 
и институционально сильный кабинет министров, обладавший легитим-
ным мандатом и ориентированный на эффективную реализацию своего 
политического курса в  долгосрочной перспективе. Однако российское 
правительство, которое по определению отвечало за воплощение в жизнь 
планов стратегического развития, едва ли соответствовало этим требова-
ниям. Оно не являлось коллективным органом принятия политических 
решений, а, скорее, представляло собой сложный конгломерат различ-
ных ведомств и  агентств и  функционировало довольно неэффективно 
из-за сложного механизма координации сегментов государственного ап-
парата и борьбы различных групп интересов в его составе (Shevchenko, 
2004). Конституционно закрепленная двойная подотчетность российско-
го правительства президенту и Государственной Думе, а также паралле-
лизм между правительством и президентской администрацией (Huskey, 
1999; Burkhardt, 2021a) еще более усложняли выработку и реализацию 
политического курса. В реальности даже наиболее успешные начинания 
правительства реализовывались не благодаря институциональному ди-
зайну, а, скорее, вопреки ему. Так, налоговая реформа начала 2000-х го-
дов оказалась эффективно воплощена в жизнь во многом благодаря пер-
сональному патронажу со стороны Путина и  его личному доверию 
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министрам-реформаторам — Грефу и Алексею Кудрину. Эта поддержка 
зажгла зеленый свет на пути налоговой реформы, позволив ее инициато-
рам действовать «через голову» премьер-министра и других влиятель-
ных игроков, избежав бесконечных согласований планов преобразова-
ний (Appel, 2011, Chapter 6; Письменная, 2013; Gel’man, Starodubtsev, 
2016).

Низкая институционализация выработки и реализации политическо-
го курса в России, с одной стороны, и бюрократические стимулы госу-
дарственного аппарата — с другой (Гельман, 2019), наносили удар по 
многим благим намерениям разработчиков стратегических планов раз-
вития. Однако прежний подход к  стратегическому планированию ис-
пользовался снова и снова. В мае 2018 года, вскоре после очередной ина-
угурации, Путин подписал новый пакет «майских указов», которые 
определяли стратегические цели развития России на период до 2024 
года. Содержание этих указов было еще менее целостным и последова-
тельным, нежели у их предшественников 2012 года, и критики справед-
ливо отмечали, что стратегические планы развития утрачивали свои 
первоначальные функции, демонстрируя нарастающий разрыв с реаль-
ностью (Дмитриев, Крапиль, 2020; Дмитриев, Крапиль, 2021). В част-
ности, Кремль в качестве одной из целей декларировал вхождение Рос-
сии в число пяти ведущих экономик мира к 2024 году, хотя для таких 
ожиданий не было никаких серьезных оснований. На практике новый 
раунд стратегического планирования сталкивался с  прежним набором 
институциональных проблем: низкая политическая автономия прави-
тельства, неэффективная координация работы различных ведомств и не-
достаточность «ручного управления» со стороны Путина. В этот период 
реализация стратегических планов развития всё в большей мере оказы-
валась привязана к «национальным проектам» — восемнадцати крупно-
масштабным государственным программам, одобренным правитель-
ством, на реализацию которых были выделены немалые средства. Тем не 
менее они не стали эффективным инструментом развития, выступая по 
большей части бюрократическим конструктом (Рогов, 2021). Анализ, 
опубликованный Счетной палатой России в начале 2020 года, показал, 
что большинство «национальных проектов» реализовывались крайне 
неэффективно и выделенные на них средства либо не были использова-
ны из-за низкого качества работы государственного аппарата и плохого 
взаимодействия между исполнителями, либо их использование не при-
водило к достижению поставленных целей (Старостина и др., 2020). Од-
нако именно главный идеолог «национальных проектов», советник Пу-
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тина Андрей Белоусов, известный как наиболее влиятельный сторонник 
этатистских взглядов среди российских экономистов, был повышен до 
должности первого заместителя председателя правительства России 
в январе 2020 года. Вместе с тем экономический спад в ходе пандемии 
COVID-19 поставил под вопрос не только ряд прежних «национальных 
проектов», но и в целом ранее сформулированные властями стратегиче-
ские цели национального развития.

Конституционные поправки, принятые в России летом 2020 года, ни-
коим образом не улучшили институциональные рамки выработки и реа-
лизации политического курса. В то время как все прежние дефекты — 
отсутствие механизмов принятия коллективных решений, слабая 
координация ведомств, нечеткое разделение функций между президен-
том и премьер-министром — оставались прежними, ограниченная по-
литическая и институциональная автономия правительства по отноше-
нию к президенту даже усугубилась. Неудивительно, что вскоре после 
одобрения конституционных поправок на всероссийском голосовании, 
в июле 2020 года, Путин односторонне и внезапно изменил поставлен-
ные им ранее стратегические цели национального развития, причем эти 
изменения носили непоследовательный и весьма произвольный харак-
тер (Дмитриев, Крапиль, 2020; Дмитриев, Крапиль, 2021). Список этих 
целей сократился, сроки их достижения были перенесены на 2030 год, 
а столь спорное положение, как намерение России войти в число пяти 
ведущих экономик мира, внезапно полностью исчезло из их списка 
(Химшиашвили, Филиппенок, 2020). В то время как сам по себе пере-
смотр целей развития России критиковался наблюдателями (Иноземцев, 
2020), не менее важно то, что сама по себе логика стратегического пла-
нирования оказалась поставлена под вопрос. Едва ли сегодня кто-то ста-
нет воспринимать этот подход всерьез как механизм формулирования 
долгосрочных целей развития страны — в лучшем случае такого рода 
планы могли рассматриваться как инструмент Кремля для достижения 
его текущих политических целей и  средство поддержания статус-кво 
(Рогов, 2021). Иными словами, увеличение срока президентских полно-
мочий в России, по сути, означало продолжение прежней практики не-
эффективной выработки и реализации политического курса вместо по-
пыток улучшить планирование стратегического развития страны, не 
говоря уже о внедрении лучших международных практик в этой сфере 
управления.
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Дерегулирование: чьи головы окажутся на гильотине?

Сочетание крайне высокой плотности и  низкого качества государ-
ственного регулирования в России сопровождали становление «зарегу-
лированного государства» (Панеях, 2013), которое характеризовалось 
высокими рисками ведения экономической деятельности и любых иных 
видов активности для компаний, некоммерческих организаций и инди-
видов с  точки зрения потенциального наказания со стороны государ-
ственных органов. В  свою очередь, контрольно-надзорные ведомства 
и правоохранительные органы руководствовались бюрократической ло-
гикой, ориентируясь на достижение показателей выявления правонару-
шений и наказаний за них (Панеях, Титаев, Шклярук, 2018), в то время 
как вышестоящее руководство практически во всех сферах управления 
стремилось к минимизации издержек контроля со своей стороны, при-
нося в жертву соображения эффективности вверенных их надзору видов 
деятельности, начиная от борьбы с преступностью и заканчивая прове-
дением научных исследований (Paneyakh, 2014; Sokolov, 2021).

Время от времени руководители страны предпринимали попытки 
обуздать «зарегулированное государство» (типа введения ограничений 
частоты проверок бизнеса, проводимых различными государственными 
агентствами). Однако они по большей части носили характер кратко-
срочных кампаний, которые не давали значимых эффектов. Такой исход 
был вызван заинтересованностью бенефициариев «зарегулированного 
государства» — контролеров и правоохранителей, и недостаточных сти-
мулов у самих руководителей страны для изменения статус-кво. Однако 
в начале 2019 года Дмитрий Медведев, занимавший тогда пост премьер-
министра России, провозгласил план тотальной ревизии устаревших 
нормативных правовых актов (в том числе унаследованных из советско-
го периода) во имя создания благоприятного бизнес-климата в России, 
способствующего притоку инвестиций (Фейнберг, 2019) и  развитию 
страны. Идея «регуляторной гильотины» — подхода, продвигавшегося 
международными консалтинговыми фирмами в  различных странах от 
Великобритании до Вьетнама, — предполагала централизованный и од-
норазовый масштабный пересмотр рамок регулирования в  различных 
секторах экономики. Такой шаг предполагал ревизию многих законов 
и подзаконных актов в большом количестве сфер управления, призван-
ный снизить барьеры для компаний, для некоммерческого сектора и для 
граждан. Но на деле ответ на вопрос о том, какие нормативные акты по-
падут под «регуляторную гильотину», а какие нет, зависел не только от 
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благих намерений политического руководства, но и от воздействия за-
интересованных групп как внутри государственного аппарата, так и за 
его пределами. В условиях авторитаризма это воздействие носило наи-
более деструктивный характер из-за присущей ему по определению 
асимметрии политического представительства. Поэтому в  результате, 
с одной стороны, заинтересованные группы, связанные с крупным биз-
несом, с  энтузиазмом воспринявшие идеи «регуляторной гильотины» 
(РСПП, 2020), прилагали усилия к  тому, чтобы минимизировать соб-
ственные издержки и  вместе с  водой избыточного регулирования вы-
плеснуть и ребенка, связанного с предоставлением общественных благ. 
С другой стороны, стремясь минимизировать политические риски для 
режима, которые после «цементирования» России не снизились, а, на-
против, возросли (Семенов, 2021), российские власти, вопреки своим 
первоначальным намерениям, шли по пути не ослабления избыточного 
регулирования, а, напротив, его ужесточения. Поэтому «регуляторная 
гильотина» не исправляла некоторые из патологий «недостойного прав-
ления», а, скорее, усугубляла их. Прежде всего эти патологии прояви-
лись в сферах экологического регулирования и образования.

Нет нужды подчеркивать приоритетную значимость экологических 
проблем для развития и  стрессоустойчивости любых стран, включая 
Россию. Экологические аспекты, связанные с  обеспечением качества 
воздуха и воды, служат классическими примерами общественных благ, 
предоставление которых является одной из важнейших задач эффектив-
ного государственного управления, и приоритетность этих задач — клю-
чевой компонент «достойного правления». Однако на протяжении мно-
гих лет решение экологических проблем носило в  лучшем случае 
периферийный характер в повестке дня российских властей и в обще-
ственном дискурсе (Henry, Douhovnikoff, 2008). Но в  2019–2020 годах 
именно экологические проблемы оказались в  центре массовых проте-
стов в различных регионах России — от Архангельской области до Баш-
кортостана (Жолобова, 2020). Помимо конкретных предприятий и про-
ектов, которые оказывали разрушающее влияние на окружающую среду, 
важнейшие изменения в  сфере государственного регулирования также 
играли значимую роль в этих процессах. Таким образом, «регуляторная 
гильотина» была призвана изменить «правила игры» в отношении эко-
логического регулирования.

В феврале 2020 года правительство Мишустина, пришедшее на сме-
ну кабинету Медведева, в духе «регуляторной гильотины» предложило 
законопроект, предполагавший отмену всех прежних экологических 
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ограничений, за исключением тех, которые специально должно было 
устанавливать правительство. Это предложение, по сути, призвано было 
похоронить все требования экологической подотчетности для компаний 
и  нормы раскрытия информации о  негативных экологических послед-
ствиях их экономической деятельности. Оно также предполагало пере-
смотр методологии оценки экологического ущерба и ограничение функ-
ций контроля и  мониторинга окружающей среды со стороны 
соответствующих государственных ведомств. Изначально планирова-
лось, что новые нормы должны были вступить в действие в 2021 году 
(Башкатова, 2019; Гринпис, 2020a), однако активные возражения защит-
ников экологии привели к тому, что их одобрение было отсрочено (Об-
щественный совет, 2020). Это произошло не столько в силу первоочеред-
ной значимости экологических проблем в повестке дня правительства, 
сколько оттого, что в целом реализация механизмов «регуляторной ги-
льотины» оказалась затруднена. В частности, она предполагала много-
численные межведомственные согласования в рамках различных рабо-
чих групп внутри государственного аппарата, что вело к блокированию 
и/или откладыванию принятия многих решений. Однако нет оснований 
предполагать, что соображения, связанные с рисками дерегулирования 
в сфере экологии, сами по себе способны остановить «регуляторную ги-
льотину» или изменить ее основные принципы.

Между тем Россия столкнулась с новыми экологическими кризиса-
ми, включая масштабную катастрофу на Таймыре после разлива топлива 
на предприятии, принадлежавшем концерну «Норильский никель» (май 
2020 года) (Полухина, 2020), или отравление окружающей среды у бере-
гов Камчатки (октябрь 2020 года). Несмотря на эти катастрофы, после 
одобрения конституционных поправок атаки экономических заинтере-
сованных групп на экологическое регулирование не ослабли, а, напро-
тив, усилились. Летом 2020 года российское правительство предложило 
законопроект, заметно упрощавший перевод земель национальных пар-
ков для целей строительства. Лишь после серии активных возражений 
экологов в проект были внесены поправки, ставившие серьезные барье-
ры на этом пути (Гринпис, 2020b). В июле 2020 года новый закон, позво-
лявший компании «Российские железные дороги» массовую вырубку 
леса вокруг озера Байкал, был одобрен российским парламентом и под-
писан президентом, несмотря на громкие протесты со стороны защитни-
ков природы (Левченко, 2020). Такой поворот полностью противоречил 
прежнему подходу правительства к защите экологии Байкала, который 
сложился в 2000-е годы в качестве побочного эффекта баланса сил меж-
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ду заинтересованными группами (Козлов, 2007). В целом дерегулирова-
ние, проводимое российскими властями, может снизить формальные 
и  неформальные ограничения деятельности, подрывающей экологию, 
тем самым повышая риски будущих катастроф.

Вместе с тем избыточное и крайне мелочное регулирование в сфере 
образования, служившее основанием для селективного правопримене-
ния со стороны регуляторов (Губа и др., 2017), на фоне декларированной 
политики дерегулирования не только не было ослаблено, но, напротив, 
ужесточено. Причины такого курса носили прежде всего политический 
характер — просветительская деятельность образовательных учрежде-
ний, особенно связанная с социальными и гуманитарными науками, рас-
сматривалась властями как инструмент западного вмешательства в рос-
сийскую внутреннюю политику и как средство распространения чуждых 
Кремлю идей (Костарнова, Черных, 2021). Пакет поправок в законода-
тельство об образовании был призван установить разрешительный по-
рядок осуществления вузами и другими образовательными учреждения-
ми своей просветительской деятельности (которая трактовалась 
расширительно, как все то, что выходило за пределы лицензированных 
и  аккредитованных учебных программ). Он также предполагал пере-
смотр практики международного сотрудничества в сфере образования, 
включая одобрение государственными ведомствами договоров о сотруд-
ничестве между российскими и зарубежными вузами, включая ревизию 
договоров, заключенных до приятия этого закона (то есть, по сути, по-
правки придавали новым нормам обратную силу). Хотя практика при-
менения нового закона пока что недостаточно обширна для того, чтобы 
сделать выводы о его эффектах, ожидания со стороны сектора образова-
ния носят однозначно негативный характер (Самолетова, 2021). 

Такое сочетание избыточного регулирования в одном сегменте пре-
доставления общественных благ (образование) и попыток «обвального» 
дерегулирования в другом (экология) говорит о том, что конституцион-
ные изменения не способствуют успешному решению этих проблем. 
Скорее, продление ожидаемой продолжительности жизни российского 
политического режима как минимум на ближайшие полтора десятиле-
тия не предполагает приоритета предоставления общественных благ по 
отношению ни к экономическим интересам крупных компаний, ни тем 
более политическим интересам кремлевских «охранителей». Таким об-
разом, воздействие конституционных поправок на регуляторную поли-
тику с точки зрения долгосрочных условий для развития страны может 
быть суммировано бессмертным высказыванием мадам Помпадур “après 
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nous le déluge” («после нас хоть потоп»). В части экологического регули-
рования это высказывание может рассматриваться не только как фигура 
речи, но и буквально.

Цифровая трансформация: между «кибер-ГУЛАГом» 
и извлечением ренты 

«Цифровизация», или «цифровая трансформация», стала новым 
ключевым словом в  среде российских чиновников, менеджеров и  экс-
пертов-технократов с  середины 2010-х годов (Gritsenko, Wijermars, 
Kopotev, 2021). Продвижение цифровых технологий и  алгоритмов во 
многом воспринималось специалистами как механизм, способный по-
высить эффективность работы правительства и ограничить извлечение 
ренты различными заинтересованными группами (Шклярук, 2019). Бо-
лее того, «техно-оптимисты», чьи взгляды наиболее активно представ-
лял Греф, возглавлявший Сбербанк, рассматривали онлайн-платформы 
как жизнеспособные механизмы обеспечения подотчетности чиновни-
ков, которые, казалось, могли выступать в  качестве альтернатив как 
«вертикали власти», так и  представительной демократии (Gel’man, 
2019). Отчасти эти надежды выглядели репликой советского опыта  
1960-х годов, когда апологеты кибернетики безуспешно пытались повы-
сить качество управления советской экономикой посредством автомати-
зированных систем управления, однако потерпели неудачу (Peters, 2016). 
Но в какой мере цифровая трансформация в сегодняшней России спо-
собна оправдать оптимистические ожидания?

Ответ на этот вопрос лишь отчасти связан с цифровизацией как тако-
вой. Да, она открывает возможности для использования в государствен-
ном управлении большого объема данных, многие из которых раньше 
либо не собирались, либо не использовались, и делает эти данные до-
ступными для анализа специалистов. Это позволяет тем, кто принимает 
решения, более эффективно вырабатывать и проводить в жизнь доказа-
тельный политический курс, основанный на использовании лучших 
практик, в том числе международных. Но при этом сами по себе боль-
шие данные и использующие их цифровые алгоритмы являются не бо-
лее чем инструментами в руках политиков и чиновников. То, как именно 
будут использоваться эти инструменты, зависит от их целей, приорите-
тов и стимулов. В условиях «недостойного правления» в России эти сти-
мулы оказались весьма противоречивыми. 
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С одной стороны, на фоне изоляционистских тенденций в россий-
ской политике и стремления российского руководства обеспечивать су-
веренитет страны любой ценой цифровизация сталкивалась с политиче-
скими ограничениями, связанными с  попытками «национализации 
российского интернета» (Pallin, 2017; Ermoshina, Loveluck, Musiani, 
2021) и цифрового сектора в целом. С другой стороны, российские вла-
сти находились под влиянием различных заинтересованных групп, кото-
рые стремились использовать алгоритмические механизмы в собствен-
ных целях. Их интересы прежде всего предполагали сокрытие 
нежелательной информации, распространение которой могло навредить 
карьере, персональной репутации и/или ухудшить мнение россиян о по-
литико-экономическом порядке в стране. Поэтому власти пытались изъ-
ять из открытого доступа сведения, касающиеся чиновников и силови-
ков, чтобы избежать неприятных для них последствий всевозможных 
независимых расследований, связанных с  обвинениями в  коррупции 
и других неблаговидных действиях. Вместе с тем «информационная ав-
тократия» (Guriev, Treisman, 2019) (то есть политический режим, в кото-
ром ложь является важнейшим средством поддержания легитимности) 
стремилась искажать публично распространяемые от имени государства 
сведения. В ходе пандемии COVID-19 различные государственные ве-
домства в России неоднократно ловили за руку на том, что публикуемые 
ими сведения о числе заболевших и умерших были заведомо недосто-
верны (Meyer, 2020; Казаков, 2021). Такие разоблачения в лучшем слу-
чае способствовали корректировке части данных «задним числом», но 
даже в этом случае ни о каком доказательном политическом курсе в от-
ношении борьбы с пандемией говорить попросту не приходилось: его 
невозможно вырабатывать и проводить, опираясь на явно неверные дан-
ные. Поэтому прозрачность (transparency), которую призвана обеспе-
чить цифровизация, оказывалась частичной и в ряде секторов подверже-
на систематическим и целенаправленным искажениям.

Таким образом, стимулы российского правящего класса в процессе 
цифровизации связаны не с  повышением качества государственного 
управления, а с тем, чтобы адаптировать новые цифровые инструменты 
к своим запросам. Этот подход наиболее красноречиво суммировал де-
путат Государственной Думы от «Единой России» Андрей Исаев в ходе 
парламентских слушаний, где критиковались «Яндекс. Новости» с  их 
алгоритмами: «Вы прихóдите, чиновник, прóсите решить конкретный 
вопрос, а он (представитель новостного агрегатора) вам говорит: “У меня 
лежит конкретный алгоритм, по которому я  не могу ничего для вас 
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решить”. Что вы ему скажете? Поменяйте ваш алгоритм, чтобы вопрос 
все-таки решался» (Шамардина, 2019). Вопросы «решались» чиновни-
ками на фоне стремления к переделу рынков в IT-секторе в пользу свя-
занных с ними поставщиков оборудования и программного обеспечения, 
ставших бенефициариями «национализации российского интернета», 
что вело к увеличению расходов провайдеров и пользователей на фоне 
дальнейшего усугубления прежних проблем «зарегулированного госу-
дарства» (Ermoshina, Loveluck, Musiani, 2021).

Парадоксальным образом «недостойное правление» затрудняло про-
движение процессов цифровизации в России в направлении полномас-
штабного политического контроля над гражданами и  всеобъемлющей 
слежки — тенденций, активное развитие которых в Китае рассматрива-
лось как становление «цифрового тоталитаризма» (Diamond, 2019). 
Многие инициативы государства зачастую выступали дымовой завесой 
для извлечения ренты, что осложняло попытки властей навязать анало-
гичные механизмы контроля над интернетом, социальными сетями и над 
российскими гражданами (Волков, 2016; Плюснина, 2019). Хотя власти 
использовали распознавание лиц видеокамерами для выявления и  по-
следующего наказания участников отдельных протестных акций, но 
о полномасштабном успехе (пока) говорить не приходится. В частности, 
Кремль так и не смог воспрепятствовать использованию в России мес-
сенджера «Телеграм», созданного эмигрировавшим из России  
IT-предпринимателем Павлом Дуровым (Burgess, 2018; Edwards, 
2019), — напротив, серия неудачных попыток властей способствовала 
«эффекту Стрейзанд»: популярность «Телеграм» у российских пользо-
вателей возросла, а  различные телеграм-каналы стали неформальным 
каналом коммуникации в среде российских элит (Krutov, Coalson, 2019). 
Взять под контроль другие социальные сети, такие как «Твиттер», не 
говоря уже о  таких интернет-сервисах, как YouTube, российским вла-
стям пока также не удалось.

Цифровизация в  России оказывала несколько иное воздействие на 
политические процессы, чем в Китае. Наиболее наглядным тому прояв-
лением становится внедрение в России практики электронного голосо-
вания, продвигаемой не только руководством Центризбиркома (РИА Но-
вости, 2020b), но и  такими публичными фигурами, как руководитель 
«Эха Москвы» Алексей Венедиктов. Суть этих изменений продемон-
стрировали выборы 2019 года в Московскую городскую думу, когда в од-
ном из избирательных округов электронное голосование привело к из-
менению итогов выборов. В то время как в офлайн-режиме относительное 
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большинство голосов получил независимый кандидат Роман Юнеман, 
поддержанный оппозицией, онлайн-голосование продемонстрировало 
триумф Маргариты Русецкой, поддержанной мэрией Москвы,  — она 
в конечном итоге и стала депутатом. При этом портал, призванный обе-
спечить подведение итогов онлайн-голосования, работал с такими сбоя-
ми, что честность онлайн-выборов вызвала многочисленные вопросы 
у наблюдателей (Васильчук, 2019). Сходные тенденции — рост явки из-
бирателей и числа голосов, поданных за «Единую Россию», — отмеча-
лись и в ходе онлайн-голосования в 2020 году. Анонсированные планы 
расширения цифровизации голосования на выборах 2021 года в Государ-
ственную Думу не оставляет шансов на независимое наблюдение за хо-
дом и  подведением итогов выборов, что идеально служит интересам 
Кремля (Якубович, 2020). Таким образом, цифровизация в условиях «не-
достойного правления» оказывается призвана не усилить подотчетность 
действий властей, а, напротив, ослабить ее. В схожем ключе исследова-
тели анализировали возможности и ограничения «цифрового участия» 
граждан на примере московского портала «Активный гражданин», про-
двигавшегося властями Москвы как инструмент коммуникаций с горо-
жанами (Schlaufer, 2020; Gritsenko, Indukaev, 2021). В то время как пор-
тал успешно справлялся с агрегированием жалоб и запросов москвичей 
по различным бытовым вопросам, онлайн-механизм предполагал, что 
рядовые пользователи портала имели возможности влиять на принятие 
решений только в рамках заранее сформированного властями меню оп-
ций по ограниченному кругу проблем, набор которых определялся пред-
ставителями администрации города. Поэтому доверие к  электронному 
участию в условиях «недостойного правления» как минимум остается 
сомнительным.

Хотя в большинстве своем эффекты цифровизации в России не носят 
настолько политически значимого характера, фундаментальная пробле-
ма остается прежней: алгоритмы и онлайн-сервисы могут повысить ка-
чество государственного управления лишь тогда, когда они дополняют 
беспристрастное и эффективное «достойное правление», осуществляе-
мое офлайн, а не тогда, когда они ориентированы на его замещение. Од-
нако в условиях высокой политизации управления российской экономи-
кой и  фактического отказа руководства страны от ориентации на 
экономический рост и развитие России (Рогов, 2021) вероятность того, 
что цифровизация будет служить именно субститутом «достойного 
правления» подобно ряду других механизмов управления (Petrov, 
Lipman, Hale 2014), скорее, может возрасти. Принятие поправок в кон-
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ституцию, ориентированных на сохранение политического статус-кво, 
может способствовать именно такому развитию событий. Оно, в част-
ности, предполагает, что цифровизация как технологический процесс 
выступает своего рода альтернативой модернизации как социально-по-
литическому процессу в целом и процессу демократизации как состав-
ной части в  особенности модернизации. Продвижение цифровизации 
соответствует целям трех заинтересованных групп, которые сформиро-
вали стихийную и, вероятно, неустойчивую коалицию (ad hoc policy 
coalition): «техно-оптимистов», чьи подходы близки к позициям Грефа; 
политических реакционеров, стремящихся к  тому, чтобы превратить 
цифровую Россию будущего в своего рода аналог кибер-ГУЛАГа; и со-
искателей ренты, оппортунистически использующих запрос на цифро-
вую трансформацию в  России как отличную возможность для своего 
обогащения. Такая констелляция акторов, однако, едва ли поможет улуч-
шить качество государственного управления в России посредством циф-
ровой трансформации.

Вместо заключения: авторитарный конституционализм 
и «недостойное правление»

Говоря о  воздействии конституционализма на качество государ-
ственного управления, следует иметь в  виду, что ключевые различия 
между демократическими и  авторитарными конституциями связаны 
с  институциональными ограничениями, которые они накладывают на 
поведение политиков и чиновников. Во многих демократиях эти ограни-
чения установлены прежде всего посредством сдержек и противовесов, 
включая в  том числе ограничения сроков президентских полномочий. 
В большинстве случаев, хотя не всегда, эти ограничения более или менее 
соблюдаются политиками (Baturo, Elgie, 2019). В недемократических ре-
жимах такие ограничения накладываются в основном неформально, но 
порой включают и определенные нормы, декларированные в конститу-
циях размыто и  стратегически неопределенно. Примером такого рода 
может служить конституция СССР 1977 года, полная размытой ритори-
ки, но при этом устанавливавшая ведущую роль КПСС как «ядра поли-
тической системы советского общества», что служило формальным ос-
нованием для господства партии над всеми ветвями власти и органами 
управления. В  этом отношении российская конституция 1993 года во 
многом сочетала в  себе демократические и  авторитарные элементы, 
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и граница между ними носила зыбкий и неустойчивый характер. Несмот
ря на явно сформулированные ограничения сроков президентских пол-
номочий, конституция формулировала институциональные сдержки 
и  противовесы настолько размыто, что она оставляла очень широкое 
пространство для произвольного использования президентской власти 
(Holmes, 1993/1994; Fish, 2005, Chapter 7). Конституционные поправки, 
принятые в  2020 году, следует рассматривать как дальнейший подрыв 
и без того слабых сдержек и противовесов в России и как делегирование 
власти на основе неформальных «правил игры», де-факто определяю-
щих механизмы принятия решений. Расширение сроков пребывания 
у  власти нынешнего президента России выполняло схожие функции. 
Проще говоря, конституционные изменения посылали чиновникам, 
представителям бизнеса и обычным гражданам очень сильный негатив-
ный сигнал в отношении перспектив верховенства права и качества регу-
лирования в российском государстве.

Как видно из описаний случаев планирования стратегического раз-
вития, дерегулирования и цифровой трансформации в России, непосред-
ственные эффекты конституционных изменений могут быть не слишком 
радикальны. Скорее, они лишь усугубляли те проблемы низкого каче-
ства российского государства, которые проявились задолго до проведе-
ния всероссийского голосования по поправкам к  конституции в  2020 
году. Однако роль этих изменений состояла в том, что они были призва-
ны снизить шансы на поиск альтернативных решений проблем низкого 
качества государства в этих сферах управления, как и во многих других. 
Иными словами, они предполагали невозможность сделать стратегиче-
ское планирование в России более эффективным, дерегулирование ори-
ентированным на более качественное предоставление общественных 
благ, а цифровую трансформацию прежде всего адресованной потреб-
ностям граждан и компаний. Отдельные решения, которые могут улуч-
шить качество государства в тех или иных конкретных сферах (особенно 
если они служат личным приоритетом главы государства), качественно 
не меняют общей печальной картины «недостойного правления» (Гель-
ман, 2019). Конституционные изменения могут внести заметный вклад 
в укрепление персоналистской природы российского авторитаризма, ко-
торая рассматривается экспертами в качестве одного из важнейших фак-
торов низкого качества государственного управления в России по срав-
нению с  некоторыми другими авторитарными режимами, которые 
демонстрируют более высокие показатели по большинству параме-
тров — как, например, Китай (Libman, Rochlitz, 2019). Поэтому в луч-
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шем случае повышение качества российского государства в конкретных 
сферах управления может быть достигнуто за счет снижения этого каче-
ства во многих других сферах. На практике это означает, что в то время, 
как определенные технократические решения в  российском государ-
ственном управлении, ориентированные на «защиту от дурака», могут 
снизить риски провалов и катастроф, однако после проведения консти-
туционных изменений попытки улучшить качество управления с помо-
щью такого рода технократических решений, скорее всего, не дадут за-
метных позитивных эффектов.

Конституционно закрепленное продление политического и институ-
ционального статус-кво, скорее всего, может превратить «недостойное 
правление», возникшее как своего рода болезнь роста в процессе пост-
коммунистического государственного строительства, в  хроническое 
заболевание, не подлежащее лечению. Однако в мире медицины, если 
пациент ведет себя безответственно и не борется со своим заболевани-
ем — игнорирует рекомендации врачей, не проводит назначенные лечеб-
ные процедуры и к тому же дополнительно ухудшает состояние своего 
организма из-за обильного курения и потребления алкоголя, — он или 
она, как правило, уходит из жизни преждевременно. Однако в мире по-
литики XXI века, в отличие от индивидов, государства и общества оста-
ются бессмертными. Хорошо ли, плохо ли, но они не умирают, не исче-
зают с карты мира сами по себе и не оказываются завоеваны другими 
государствами. Скорее, несчастные страны, которые поражены хрониче-
ским заболеванием «недостойного правления», имеют все шансы на то, 
чтобы бесконечно продолжать свое убогое, безнадежное и бессмыслен-
ное существование в  ухудшающихся со временем условиях, оставляя 
все меньше и меньше шансов на восстановление. Это реальная угроза 
для сегодняшней России: после определенной стадии упадка ухудшаю-
щееся качество государственного управления может достичь точки не-
возврата. Если это произойдет, то может оказаться, что качество государ-
ства в  России будет невозможно улучшить какими бы то ни было 
средствами. Напротив, перед исследователями и практиками в этом слу-
чае встанет вопрос о том, возможно ли, и если да, то как именно, ликви-
дировать это государство и собрать его заново на иной основе без того, 
чтобы данный процесс нанес масштабный вред человечеству — не толь-
ко в России, но и во всем мире. Однако пока трудно сказать, в какой мере 
этот вопрос может стать ключевым пунктом повестки дня для России 
в обозримом будущем.
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