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Введение
Государства всеобщего 

благосостояния 
и посткоммунистические 

преобразования

Посткоммунистические преобразования, изменившие полити­
ческие и экономические системы государств бывшего Советского 
Союза и Восточной Европы, радикальным образом повлияли и на 
их структуры всеобщего благосостояния. По мере того как эти 
страны претерпевали рыночную трансформацию и боролись 
с рецессией начала 1990-х годов, унаследованные ими системы 
широкого, всеобъемлющего социального обеспечения станови­
лись финансово неустойчивыми и неэффективными. Правитель­
ства оказались в ситуации выбора между имевшимися ранее 
обязательствами по обеспечению благосостояния населения 
и жесткой необходимостью реструктуризации экономики, сокра­
щения социальных расходов и принятия моделей социального 
обеспечения, более соответствующих рыночным условиям. В этой 
книге рассматривается, как правительства России и четырех 
других посткоммунистических государств отреагировали на не­
обходимость такого выбора, после того как их централизованно­
плановые экономики рухнули и начала формироваться рыночная 
экономика. В ней анализируется, каким образом согласовывалось 
реформирование государства всеобщего благосостояния в усло­
виях рецессии переходного периода и в ходе последующего вое-
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становления экономик, а также проводится сравнение последствий 
такого согласования для структур государства всеобщего благо­
состояния, уровня расходов и предоставления социальных услуг, 
страхования и защиты.

Для посткоммунистических государств и обществ цена вопро­
са была весьма значительной. Социальные секторы коммунисти­
ческой эпохи полностью управлялись и финансировались госу­
дарствами, которые ликвидировали рынки и альтернативные 
источники социального обеспечения. Финансируемые государ­
ством социальные услуги, такие как здравоохранение и образо­
вание, хотя и относительно низкого качества, были практически 
общедоступными. Социальное страхование, субсидируемое жилье 
и множество других социальных льгот и дотаций предоставлялись 
как широким слоям населения, так и привилегированным груп­
пам. Коммунистические государства всеобщего благосостояния 
сталкивались с высоким уровнем спроса и испытывали хрониче­
ское недофинансирование.

Ситуация значительно ухудшилась в 1980-е годы, когда эконо­
мический рост во всем регионе замедлился, а системы обеспече­
ния всеобщего благосостояния пришли в упадок. Более того, 
рассматриваемые системы государства всеобщего благосостояния 
были встроены в экономику полной занятости, основанную на 
централизованном государственном планировании и распреде­
лении ресурсов, которые составляли часть коммунистической 
модели развития. Переход к рыночной экономике и приватизация 
производства разрушили базовую составляющую этих систем, 
положив конец гарантиям полной занятости и значительно со­
кратив государственный контроль над распределением средств. 
Кроме того, в 1990-е годы посткоммунистические экономики 
переживали глубокий экономический спад, который потребовал 
разработки программ стабилизации бюджетов и существенного 
сокращения расходов на социальное обеспечение. В разные пе­
риоды этого десятилетия в ходе экономического подъема такое 
финансовое давление на правительства ослаблялось, но по 
большей части старые модели социального обеспечения были 
уже нежизнеспособны.
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Подвергаясь сильному экономическому и структурному дав­
лению, направленному на сокращение расходов на социальное 
обеспечение, посткоммунистические правительства в то же 
время столкнулись с потенциально высокими политическими 
издержками, связанными с таким сокращением. Существовали 
три основные проблемы: население зависело от государства, 
приверженность населения идее государственного социального 
обеспечения была достаточно сильна, а заинтересованные орга­
низованные структуры выступали за его поддержание. Комму­
нистические системы практически не позволяли накапливать 
личное богатство, а большая часть все-таки имевшихся у людей 
сбережений была уничтожена инфляцией в начале 1990-х годов. 
Пенсионеры и другие получатели социальных дотаций зависели 
от государства — у большинства из них не было альтернативных 
источников дохода. Более того, посткоммунистическое население 
по-прежнему в значительной степени полагалось на государ­
ственное социальное обеспечение, разделяя общее мнение о том, 
что государство несет ответственность за привычные социальные 
услуги и выплаты. Правительства новых демократизирующихся 
посткоммунистических государств должны были учитывать 
возможную политическую реакцию на сокращение социальных 
пособий, которая могла бы угрожать их власти, а также на более 
широкую программу реформ. Наконец, государства всеобщего 
благосостояния коммунистической эпохи сформировали заин­
тересованные организованные структуры, элиту социального 
сектора и бюрократию социального обеспечения, которые были 
заинтересованы в государственном управлении и финансирова­
нии системы социального обеспечения. Влиятельные заинтере­
сованные структуры могли попытаться заблокировать реформы 
или потребовать компенсации. И хотя некоторая часть обще­
ственных структур и элиты социального сектора коммунистиче­
ской эпохи стала критически относиться к старой системе соци­
ального обеспечения и поддерживать усилия по ее реформиро­
ванию, многие из них сопротивлялись изменениям.

Самое главное, что в посткоммунистический переходный пе­
риод на карту было поставлено общественное благосостояние,
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то есть удовлетворение «жизненно важных потребностей»1. Если 
бы реформаторы отреагировали на экономическое давление 
путем демонтажа государственных структур и сокращения 
программ предоставления пособий, они оставили бы значитель­
ную часть своего населения без доступа к базовым социальным 
услугам или доходам. Если бы они попытались оставить без из­
менений унаследованное государство всеобщего благосостояния, 
существующие бенефициары могли бы сохранить некоторую 
защиту, однако общий упадок системы социального обеспечения 
представлялся неизбежным. Услуги и льготы могли лишиться 
достаточного финансирования, что привело бы к сокращению 
и просрочке социальных выплат, коррупции среди низкоопла­
чиваемых работников сфер здравоохранения и образования 
и лишению доступа к ним групп населения с низким уровнем 
доходов. Кроме того, не осталось бы ресурсов для решения новых 
социальных проблем, вызванных связанными с переходными 
процессами безработицей и нищетой.

1 Этот термин используется в [Kaufman, Nelson 2004] для обозначения здра­
воохранения и образования, поскольку они занимают центральное место 
в обеспечении благосостояния и развития общества.

На первый взгляд, лучшей стратегией являлись реструктури­
зация унаследованного государства всеобщего благосостояния 
и создание новой системы социального обеспечения, в которой 
сокращаются и перераспределяются расходы. Реформы можно 
было направить на рационализацию предоставления социальных 
услуг, передачу ответственности за социальное страхование 
рынкам и сокращение широких льгот при одновременной пере­
ориентации расходов на бедных. За такую стратегию реформ 
выступала внутренняя и международная общественно-полити­
ческая и финансовая элита. Эти реформаторы поддерживали 
изменения, основанные на либеральной парадигме сокращения 
субсидий и льгот, учета материального положения и приватиза­
ции, — изменения, переносившие ответственность за обеспече­
ние благосостояния населения с государства на отдельных лиц
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и рынок2. Однако эта стратегия была сложной и трудоемкой. Она 
требовала от правительств, и без того находившихся в состоянии 
сильного стресса, формирования и обеспечения консолидиро­
ванного мнения по программе реформ, преодоления оппозиции 
конституентов и заинтересованных структур, а также создания 
и регулирования сложных новых институтов обеспечения обще­
ственного благосостояния. Кроме того, связанные с этим расхо­
ды пришлось бы переложить на население, доходы которого 
падали, а плохо продуманные реформы могли дезорганизовать 
социальный сектор и ухудшить распределение дефицитных ре­
сурсов социального обеспечения.

2 Под либеральной здесь подразумевается модель, которая акцентирует вни­
мание на рыночном обеспечении и индивидуальной ответственности за 
благосостояние и которая снижает значение государственного обеспечения 
и ответственности государства.

В данном случае посткоммунистические правительства опи­
рались на различные комбинации трех стратегий: демонтажа 
государственных структур по обеспечению общественного 
благосостояния, поддержания их функционирования при сокра­
щении ресурсов или их реструктуризации в соответствии с ли­
беральной моделью. Эти комбинации и вытекающие из них на­
правления реформ государства всеобщего благосостояния зави­
сели главным образом от двух наборов факторов:

1. Во-первых, что более важно, от баланса политической власти 
между сторонниками и противниками либеральных реформ 
в правительственных, государственных и партийных структурах.

2. Во-вторых, от способности посткоммунистических госу­
дарств извлекать доходы, поддерживать административный 
контроль над социальным сектором и внедрять новые рыночные 
модели обеспечения общественного благосостояния.

Ни одному посткоммунистическому обществу не удалось из­
бежать ни серьезного ухудшения показателей благосостояния, 
ни устойчивого роста бедности и неравенства, явившихся ре­
зультатом экономического спада и структурных изменений. 
Однако различные реакции правительств на издержки и ограни­
чения переходного периода оказали значительное влияние на то,
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как оказались реформированы их государства всеобщего благо­
состояния и как были распределены связанные с этим социальные 
издержки.

Далее я обращаю внимание на усилия проводящих либерали­
зацию правительств по сокращению и перестройке старых госу­
дарств всеобщего благосостояния и усилия социальных бенефи­
циаров и связанных с государством заинтересованных сторон по 
их сохранению.

В этой книге внимание фокусируется на нескольких основных 
вопросах: были ли влиятельные руководители и министерства 
финансов в посткоммунистических государствах способны 
вводить социальные ограничения, чтобы сокращать расходы на 
обеспечение благосостояния и реструктурировать его в интере­
сах стабилизации, жесткой бюджетной экономии и (или) техно­
кратической рационализации? получили ли социальные бенефи­
циары коммунистических государственных систем социального 
обеспечения, такие как работники государственного сектора, 
пенсионеры и женщины, зависевшие от государственной защиты 
в плане доступа к рынкам труда, представительство своих инте­
ресов и возможность оспаривать сокращение расходов и реструк­
туризацию? защищали ли заинтересованные государственные 
бюрократические структуры государственное финансирование 
и управление от попыток приватизации?

Политика и направления развития государства 
всеобщего благосостояния

Подчеркивая при объяснении различных траекторий измене­
ний политические факторы, я тем самым отношу данную книгу 
к сравнительной литературе о государстве всеобщего благосо­
стояния, где утверждается, что политика имеет значение3. Подоб-

3 См., например, [Swank 2002; Pierson 1994; Pierson 2001b; Huber, Stephens 2001 ]. 
Применительно к Латинской Америке и Восточной Европе см. [Glatzer, 
Rueschemeyer 2005b; Esping-Andersen 1996].
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ная литература ни в коем случае не игнорирует значение эконо­
мических факторов, но доказывает, что экономическое и финан­
совое давление не дает прямого результата в области обеспечения 
благосостояния. Напротив, политика опосредует влияние на 
благосостояние экономики, в значительной степени определяя 
порядок сокращения расходов, пути их превращения в итоговое 
перераспределение доходов и способность вызывать глубокие 
структурные изменения в государствах всеобщего благосостоя­
ния. В такой литературе утверждается, что программы обеспе­
чения благосостояния и социальные выплаты приводят к воз­
никновению конституентов, заинтересованных в их сохранении. 
В тех случаях, когда такие конституенты имеют относительно 
сильное представительство и влияние, они могут ограничивать 
изменения. Получатели льгот, профсоюзы, организации государ­
ственного сектора и женские группы используют политические 
альянсы и обратную связь с избирателями, чтобы противостоять 
сокращениям и договариваться о компенсации. В свою очередь, 
там, где проводящие либерализацию правительства обладают 
большей властью и сталкиваются с меньшим количеством поли­
тических ограничений или вето, перемены реализуются проще. 
Если конституенты государства всеобщего благосостояния об­
ладают значительным влиянием, а власть правительства ограни­
чена, то такой расклад сил может сдерживать сокращение расхо­
дов и в значительной степени предотвратить либерализацию 
даже при сильном экономическом давлении. Если конституенты 
государства всеобщего благосостояния не обладают значительной 
силой, то проводящие либерализацию правительства сталкива­
ются с небольшим числом ограничений и могут продолжать со­
кращение расходов и либерализацию. В целом экономическое 
и финансовое давление может диктовать необходимость сниже­
ния активности государства всеобщего благосостояния, однако 
масштабы и последствия зависят от политических переговоров.

Если рассматривать экономическое давление как основную 
причину либерализации и сокращения расходов, то модели изме­
нений посткоммунистических государств всеобщего благосостоя­
ния кажутся не поддающимися объяснению. В Российской Феде-
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рации, являющейся центральным предметом исследования в на­
стоящей книге, правительственная программа либеральных реформ 
блокировалась на протяжении большей части 1990-х годов, несмо­
тря на глубокую и длительную рецессию и рыночные преобразо­
вания. После непродолжительных начальных усилий по реформи­
рованию унаследованные программы и структуры государства 
всеобщего благосостояния были сохранены на фоне стагнирующе­
го финансового обеспечения благосостояния (расходов на обще­
ственное благосостояние в процентах от ВВП). Они не смогли 
трансформироваться в новую систему социального обеспечения, 
тогда как старая система пострадала от хронических сбоев и кор­
рупции. Либеральная реструктуризация началась только в конце 
1990-х годов, вместе с началом восстановления экономики.

Переходные демократии в Польше и Венгрии, напротив, зна­
чительно увеличили финансирование сферы всеобщего благосо­
стояния, находясь в глубокой рецессии. И хотя рецессия в этих 
странах продолжалась далеко не столь долго и была не столь 
глубокой, как в России, они провели либерализацию раньше, 
реформируя свои государства всеобщего благосостояния посте­
пенно на протяжении 1990-х годов.

У авторитарных постсоветских правительств Казахстана и Бе­
ларуси были схожие траектории экономического спада и восста­
новления, но они вели свои государства всеобщего благосостояния 
в противоположных направлениях. Первое провело значительное 
сокращение финансирования социальной сферы и радикальную 
либерализацию; второе сохранило прежний уровень расходов на 
общественное благосостояние и государственные структуры. 
Таким образом, несмотря на то что экономическое давление яв­
лялось основным фактором, стимулировавшим реформу государ­
ства всеобщего благосостояния, в целом ряде конкретных ситуа­
ций не прослеживается четкой взаимосвязи между таким давле­
нием и уровнем расходов на общественное благосостояние или 
либеральными структурными изменениями. Аргументы, выдви­
гаемые сторонниками экономического детерминизма, не могут 
объяснить закономерностей изменений в государствах всеобще­
го благосостояния (см. таблицу 1.1).
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Таблица 1.1
Сопоставление итогов изменения государства всеобщего 

благосостояния в посткоммунистический переходный период

Страна Российская 
Федерация

Польша, 
Венгрия Казахстан Беларусь

Итоги Замедленная 
либерали­
зация
Низкий 
уровень 
финансиро­
вания 
общественно­
го благосо­
стояния

Постепенная 
либерали­
зация 
Средний 
уровень 
финансиро­
вания 
общественно­
го благосо­
стояния

Быстрая 
либерали­
зация
Низкий 
уровень 
финансиро­
вания 
общественно­
го благосо­
стояния

Отсутствие 
либерали­
зации 
Средний 
уровень 
финансиро­
вания 
общественно­
го благосо­
стояния

Смещение фокуса на политику помогает объяснить и различия, 
проявлявшиеся с течением времени в России, и различия между 
отдельными странами. Посткоммунистические политические 
институты в одних случаях способствовали проводимой прави­
тельствами либерализации, а в других — поддерживали антире­
формистские политические и государственные интересы. Чтобы 
определить, как реформистские и антиреформистские интересы 
в действительности сказывались на сфере общественного благо­
состояния, я рассматриваю, кто в период с 1990 по 2004 год 
влиял на принятие решений о сокращении, сохранении или ре­
структуризации программ и льгот в основных сферах государства 
всеобщего благосостояния: здравоохранении и образовании, 
пенсионном и социальном обеспечении, социальной помощи 
и охране труда. Такой анализ показывает, как различия в поли­
тических институтах и сдвиги в политических коалициях опре­
деляли изменения в структурах государства всеобщего благосо­
стояния и в расходах на обеспечение его деятельности.

В литературе на политические темы основное, хотя и не ис­
ключительное внимание уделяется промышленным демократиям. 
Я применяю и адаптирую эту концептуальную основу к России
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и еще к четырем посткоммунистическим государствам: Польше, 
Венгрии, Казахстану и Беларуси. При этом я доказываю, что 
различия в политических конфигурациях в этих странах помо­
гают объяснить и различия в траекториях развития государства 
всеобщего благосостояния. В ходе своего анализа я признаю, что 
механизмы демократической обратной связи в посткоммунисти­
ческом контексте гораздо слабее, а также что сдерживающее 
экономическое давление на сферу благосостояния здесь являет­
ся гораздо более жестким, чем в странах промышленной демо­
кратии. Мой анализ также показывает, что наследие государ­
ственной системы всеобщего благосостояния, то есть присутствие 
в посткоммунистических режимах унаследованных от предыду­
щего режима крупных бюрократий социального сектора, которые 
полагаются на государственное обеспечение и расходы, приводит 
к появлению дополнительного круга заинтересованных сторон, 
обладающих гораздо большей властью, чем любой другой аналог 
в более старых демократических государствах всеобщего благо­
состояния. При определении политического баланса должно 
учитываться влияние этих государственно-бюрократических 
интересов.

Посткоммунистические государства

В данном исследовании я в первую очередь рассматриваю 
Российскую Федерацию на протяжении трех периодов с различ­
ными институциональными и политическими конфигурациями: 
периода возникшей сразу после перестройки гегемонии испол­
нительной власти, периода начинающейся демократизации во 
второй половине 1990-х годов и периода упадка демократии 
и полуавторитаризма, начавшегося с 1999 года. Первый период 
вылился в радикальную, но некачественную либерализацию. 
В течение второго периода баланс между либеральными и анти- 
либеральными государственными акторами и законодательными 
коалициями привел к ситуации блокировки реформ в государстве 
всеобщего благосостояния. На третьем этапе политические 
сдвиги сделали возможной либерализацию даже на фоне улуч-
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шения экономических условий и ослабления фискального давле­
ния. Интересы общества имели в российской политике социаль­
ного обеспечения большее значение, чем принято считать, осо­
бенно в середине 1990-х годов. В то же время в обсуждениях 
реструктуризации все больше доминировали элиты социально­
го сектора и государственнические бюрократии сферы обще­
ственного благосостояния. Полуавторитарный режим, сформи­
ровавшийся в конце десятилетия, породил особый посредниче­
ский процесс, обеспечивший политический доступ и компенсацию 
в сфере общественного благосостояния преимущественно эли­
тарным и государственническим интересам. Более широкие слои 
общества были в основном исключены из процесса, хотя публич­
ная оппозиция смогла сдержать попытки сократить наиболее 
заметные и ощутимые расходы.

Затем я перехожу к анализу двух групп государств, находящих­
ся на противоположных концах посткоммунистического спектра 
с точки зрения репрезентативности и концентрации исполни­
тельной власти. Входящие в первую группу Польша и Венгрия 
стали парламентскими демократиями с более инклюзивными 
избирательными и законодательными институтами и меньшим 
потенциалом для концентрации политической власти, чем у Рос­
сии. Входящие во вторую группу Казахстан и Беларусь трансфор­
мировались в электорально-авторитарные или плебисцитарные 
режимы с гораздо более ограничительными представительными 
институтами и большей концентрацией исполнительной власти, 
чем в России4. Хотя в литературе на политические темы различия 
в типах режимов обычно прямо не рассматриваются, в ней под­
разумевается, что сокращения и либерализация должны быть 
более ограниченными в демократических государствах, где 
представительные институты сильнее, а власть менее сконцен­
трирована, и более обширными в авторитарных государствах. 
В то же время многие исследователи утверждают, что представи-

4 Классификацию режимов см. в [Diamond 2002]. Даймонд классифицирует 
Беларусь как конкурентный авторитаризм, а Казахстан как гегемонистский 
электоральный авторитаризм.
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тельные институты на посткоммунистическом пространстве 
единообразно слабы и неспособны сдерживать изменения, а этим 
подразумевается, что демократическая политика в таких странах 
оказывает небольшое влияние на результаты обеспечения все­
общего благосостояния5. Данные, представленные в этой книге, 
показывают, что демократическое представительство и перего­
воры в Польше и Венгрии оказали влияние на поддержание 
расходов на всеобщее благосостояние и сдерживание либерали­
зации. Социальные ограничения здесь значительно слабее, чем 
в европейских промышленных демократиях, но все же весьма 
значительны.

5 См., например, [Howard 2003; Crowley, Ost 2001; Kubicek 1999; Levitsky, Way 
1998]. Точку зрения, оспаривающую превалирующую концепцию слабого 
рабочего движения в Польше, см. в [Osa 1998].

Итоги в авторитарных режимах еще более неоднозначны. 
Казахстан вполне соответствует теоретическим ожиданиям, 
связанным с более масштабными реформами. Либерализация 
и сокращения здесь были более быстрыми и глубокими, чем 
в демократических режимах или в полуавторитарной России. 
В Казахстане сильная либеральная исполнительная власть ис­
ключила из процесса конституентов всеобщего благосостояния 
и ослабила бюрократические структуры, позволив провести 
радикальные реформы и частичный демонтаж унаследованного 
государства всеобщего благосостояния. Напротив, Беларусь на 
первый взгляд противоречит теории о значимости политическо­
го влияния, сохраняя масштабное государство всеобщего благо­
состояния и сравнительно высокий уровень финансирования 
сферы социального обеспечения, несмотря на слабое влияние 
общества. Как можно объяснить подобную разницу?

Я утверждаю, что влияние бюрократическо-государственниче­
ских интересов в сфере общественного благосостояния и их место 
в исполнительных коалициях являются ключевыми факторами, 
влияющими на результаты реформирования сферы общественно­
го благосостояния в обоих авторитарных государствах. В Казах­
стане исполнительная власть все больше опиралась на частную
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энергетическую экономику, в то время как государственная бюро­
кратия в социальном и других секторах была политически марги­
нализирована. В Беларуси же, напротив, экономическая реформа 
оказалась незавершенной, а унаследованные государственническо- 
бюрократические структуры остались сильны и формировали 
основу президентской власти. Давление, направленное на рефор­
мирование системы всеобщего благосостояния в период затяжно­
го экономического спада, было заблокировано, а государственни­
ческие акторы сохранили практически неизменные структуры 
общественного благосостояния. Хотя в моем исследовании цен­
тральное место в объяснении результатов деятельности государ­
ства всеобщего благосостояния занимают государственнические 
акторы и исполнительная политика, применительно к Беларуси 
необходимо принимать во внимание еще два фактора. Во-первых, 
некоторые аналитики утверждают, что электорально-авторитар­
ные режимы подвергаются ограниченному электоральному дав­
лению, направленному на поддержание благосостояния, и что 
плебисцитарная демократия поощряет президентский популизм 
и сохранение старых социальных контрактов [Rudra, Haggard 2005; 
March 2003]. Во-вторых, можно утверждать, что незавершенная 
экономическая реформа в Беларуси привела к более слабому 
структурному давлению, направленному на реформирование си­
стемы всеобщего благосостояния, чем масштабные рыночные 
преобразования в других странах. Я рассматриваю эти дополнения 
к своей аргументации в заключении книги.

Хотя я утверждаю, что внутренние политические институты 
и коалиции имеют ключевое значение для объяснения постком­
мунистических изменений в государстве всеобщего благосостоя­
ния, в анализ также следует включать и дееспособность государ­
ства — фактор, не представляющий какой-либо значительной 
проблемы для промышленных демократий. В переходный пери­
од посткоммунистические государства в различной степени 
столкнулись с деградацией основных возможностей государства 
по получению доходов и обеспечению соблюдения установленных 
им требований. Правительства утратили административный
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контроль над отдельными частями своей экономики и государ­
ства всеобщего благосостояния. Неформальные секторы вырос­
ли до 20-40 % ВВП, а уклонение от уплаты налогов стало энде­
мическим явлением [Kornai et al. 2001:276]. Пытаясь перестроить 
систему обеспечения всеобщего благосостояния, переходные 
государства зачастую не могли реализовать сложные институ­
циональные изменения, необходимые для того, чтобы заставить 
работать на его обеспечение новые частные рынки. Дееспособ­
ность государства существенно различалась в рассматриваемых 
здесь пяти случаях, выступая в качестве благоприятного или 
неблагоприятного условия для проведения эффективной рефор­
мы государства всеобщего благосостояния.

Определение понятий «государство всеобщего 
благосостояния», «сокращение» и «либерализация»

Концептуализируя и классифицируя государства всеобщего 
благосостояния, я в значительной степени придерживаюсь клас­
сической формулировки Гёсты Эспинг-Андерсена, определяя их 
исходя из того, сколько они тратят; что они делают; каковы их 
институциональные свойства или программное содержание; как 
они взаимодействуют с рынком и альтернативными частными 
структурами и механизмами, как формальными, так и нефор­
мальными [Esping-Andersen 1990, chap. 1]. Эспинг-Андерсен 
выделяет три основных типа государств всеобщего благосостоя­
ния: универсалистскую или социал-демократическую модель, 
широко инклюзивную и обеспечивающую равенство; консерва­
тивную модель, при которой сохраняются стратификация 
и традиционная семья; и либеральную модель, при которой со­
храняется лишь остаточная система социальной защиты и не 
придается значения государственному обеспечению. Старое 
коммунистическое государство всеобщего благосостояния соче­
тало в себе доминирующий универсализм (то есть широкое по­
крытие социального обеспечения и доступ к базовым социальным 
услугам) со стратифицированным обеспечением, которое лучше
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укладывается в консервативную модель. Либеральная модель 
хорошо отражает направление изменения государства всеобще­
го благосостояния в современном мире в сторону большего со­
ответствия рыночным отношениям. Ее ключевыми принципами 
являются сведение роли государства в обеспечении малоимущих 
к остаточной и замена государственных расходов приватизиро­
ванными рынками социальных услуг и социального обеспечения. 
К ее основным особенностям относятся:

— Предоставляемые с учетом материального положения по­
собия по бедности как основная форма государственной соци­
альной помощи.

— - Индивидуальное, договорное и актуарно обоснованное 
социальное страхование (то есть медицинское, по инвалидности), 
предоставляемое через рынок.

— Обязательный частный, инвестиционный компонент пен­
сионного обеспечения.

— Приватизация и конкуренция, абонентские платежи и вау­
черы в области здравоохранения, образования и жилья.

— Дерегулированные, гибкие рынки труда.
— Децентрализация финансирования и администрирования 

социального сектора .6

6 Децентрализация не была включена в модель Эспинг-Андерсена, но она 
стала частью общепринятых либеральных взглядов на реформу централи­
зованных коммунистических и основанных на импортозамещающей про­
мышленности государств всеобщего благосостояния.

Под сокращением в данной книге понимается снижение рас­
ходов на пособия и льготы, при котором сокращаются выплаты 
или ограничивается право на их получение, но остаются в силе 
основные принципы государственного финансирования и госу­
дарственной ответственности. Либерализация здесь означает 
фундаментальные изменения в структурах государства всеобще­
го благосостояния, демонтаж государственных программ и ад­
министрирования и их замену рынками социального страхования
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и приватизированными социальными услугами. В своей извест­
ной книге «Развитие и кризис государства всеобщего благосо­
стояния» Эвелин Хьюбер и Джон Д. Стивенс характеризуют 
либеральную модель как «остаточную, частичную, основанную 
на потребностях [и] предоставляющую ограниченные услуги» 
[Huber, Stephens 2001: 87]. В посткоммунистическом контексте 
либерализация влечет за собой масштабную институциональную 
реконструкцию и приватизацию государства всеобщего благо­
состояния, смещение обеспечения и ответственности с государ­
ственного сектора на частных лиц и рынки. В 1990-е годы условия 
обсуждения социальной политики в посткоммунистических 
государствах во многом определялись либеральной парадигмой. 
Ее сторонники разрабатывали программы реформ.

Я также обращаю внимание на одно важное направление 
посткоммунистического развития, которое не входит в стандарт­
ные модели государства всеобщего благосостояния — информа- 
лизацию и коррупцию в социальном секторе. По мере реализации 
переходного процесса в социальных секторах развивались теневые 
процессы распределения. Контроль над фондами социального 
обеспечения был разделен между государственными элитами. 
Доступ к обширным унаследованным сетям социальных объектов 
был в той или иной степени «спонтанно приватизирован» низко­
оплачиваемыми поставщиками услуг и элитными профессиона­
лами7. В более слабых государствах, особенно в России и Казах­
стане, подобная практика была институционализирована, что 
привело к появлению того, что я называю неформальными госу­
дарствами всеобщего благосостояния, которые в значительной 
степени не управлялись ни государственными органами, ни ры­
ночными принципами.

7 Обсуждение на тему масштабных процессов коррумпирования российской 
экономики см. в [Hellman et al. 2000].

Таким образом, этой книгой я вношу свой вклад в сравнитель­
ное исследование государств всеобщего благосостояния, распро­
страняя концепции о значимости политики на посткоммунисти-
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ческий контекст. Этот контекст отличает три основных аспекта. 
Во-первых, демократия в данном регионе слабее, чем в развитых 
индустриальных государствах, для которых были разработаны 
упомянутые концепции, а к рассматриваемым примерам отно­
сятся полу- и недемократические режимы. Во-вторых, постком­
мунистические экономические кризисы 1990-х годов были более 
глубокими, чем любые другие, имевшие место в послевоенной 
Западной Европе. В-третьих, наследие государственнической 
системы благосостояния здесь значительно сильнее, чем в других 
странах. При изучении реформы систем благосостояния в пост­
коммунистических условиях к стандартной либеральной модели 
также добавляется акцент на информализацию и коррупцию как 
ключевые аспекты изменения современного государства всеоб­
щего благосостояния. Я ввожу категорию «информализованное 
государство всеобщего благосостояния», призванную отразить 
сочетание слабого государственного и рыночного регулирования 
и неформальных механизмов, возникших в сфере контроля 
и распределения ресурсов общественного благосостояния.

Интересы, представительство и государство 
всеобщего благосостояния

Как отмечает Эспинг-Андерсен,

один из наиболее весомых выводов сравнительного иссле­
дования [государств всеобщего благосостояния] заключа­
ется в том, что политические и институциональные меха­
низмы представительства интересов и достижения полити­
ческого консенсуса в вопросах управления благосостоянием 
имеют огромное значение [Esping-Andersen 1996:6].

Я начинаю с основных тезисов этого исследования, поскольку 
оно касается сокращения и либерализации в странах промыш­
ленной демократии и, в гораздо более ограниченной степени, 
в Латинской Америке. Важны также концентрация или размы­
вание власти через институциональные и конституциональные
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структуры. Здесь я обращаю особое внимание на возможности 
проводящих либерализацию руководителей в вопросе объеди­
нения своих правительств вокруг стратегий последовательных 
реформ, а также на роль акторов с правом вето, могущих забло­
кировать изменения в государстве всеобщего благосостояния.

Среди политологов существует общее мнение, что демократи­
ческое государство всеобщего благосостояния создает себе 
сильную политическую защиту. Программы и льготы в сфере 
социального обеспечения приводят к появлению групп бенефи­
циаров, поставщиков услуг и администраторов, заинтересован­
ных в их поддержке. К 1980-м годам почти половина электората 
во многих индустриально развитых демократических государ­
ствах получала трансферты или трудовые доходы от государства 
всеобщего благосостояния, что приводило к созданию тесных 
связей заинтересованных групп и значительной общественной 
поддержке8. Конституенты государства всеобщего благосостоя­
ния создавали политические альянсы и использовали избира­
тельные права, чтобы заблокировать сокращение расходов 
и программные изменения. Сокращение оказалось особенно 
трудным там, где оно привело к ощутимым издержкам для боль­
ших, сконцентрированных групп избирателей. В целом в демо­
кратических условиях системы социального обеспечения под­
держивались мощными объединениями различных интересов9. 
Эти интересы в целом успешно защищали привилегии даже от 
сильных руководителей, идеологически приверженных сокраще­
ниям и приватизации. Другими словами, государства всеобщего 
благосостояния подпадали под демократические ограничения;

8 Они включают в себя получателей пенсий, пособий по безработице и других 
льгот, а также тех, кто работает в сфере образования, здравоохранения 
и социальных услуг; см. [Pierson 2001а: 412].

9 Хотя профсоюзы и партии левого толка рассматриваются как важнейшее 
звено в борьбе за создание и развитие западных государств всеобщего 
благосостояния, Пирсон утверждает, что влияние профсоюзов и партий 
левого толка уже не было ключевым для их поддержания. Скорее, развиваю­
щиеся социальные программы создавали своих собственных конституентов 
и базу для поддержки.
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учитывая широкий охват основных программ социального 
обеспечения, сопротивление большинству сокращений прав 
и льгот было широко распространено и на какое-то время оста­
валось достаточно успешным.

Однако поскольку с 1980-х годов накопились свидетельства 
о сокращении благосостояния в странах промышленной демо­
кратии, ученые признали кризис государства всеобщего благо­
состояния и ослабление демократических ограничений. Такие 
экономические факторы, как усиливающаяся глобальная инте­
грация, развитие торговли и особенно мобильность капитала, 
оказывали экономическое давление на правительства в направ­
лении сокращения расходов и либерализации социального 
обеспечения. Теория ослабления демократии указывала на 
ослабление способности демократических институтов поддер­
живать государственную политику, отходящую от соответствую­
щих рыночным условиям принципов10. Однако аргументы сто­
ронников экономического детерминизма оказались неадекват­
ными; попытки продемонстрировать независимое влияние таких 
факторов, как торговля или мобильность капитала, на снижение 
благосостояния привели к непоследовательным результатам11. 
На самом деле сочетание экономического давления и внутренних 
факторов, особенно высокого уровня безработицы и растущих 
социальных расходов на обеспечение потребностей стареющего 
населения, как представляется, сужает поле политического вы­
бора и вынуждает сокращать выплаты и льготы12. В то же время 
правительства все же выборочно увеличивали социальные рас­
ходы, чтобы компенсировать политически влиятельным группам 
утраченные пособия или нивелировать для них новые риски,

10 См. [Swank 2002].
11 См., например, [Garrett 1998].
12 Например, Хьюбер и Стивенс утверждают, что сочетание высокого уровня 

безработицы, растущей доли иждивенцев, мобильности капитала и «конъ­
юнктурных факторов», таких как сбои в экономике, вызванные распадом 
Советского Союза и объединением Германии, вносили лепту в потерю сво­
боды принятия политических решений в ведущих европейских государствах 
всеобщего благосостояния в 1990-х годах [Huber, Stephens 2001].
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связанные с глобализацией (гипотеза о компенсации), так что 
итоговое воздействие на обеспечение благосостояния было не­
однозначным и разнилось от случая к случаю13.

13 Для ознакомления с данными доводами см. [Glatzer, Rueschemeyer 2005а].

Один из наиболее перспективных подходов, фокусирующийся 
на политико-институциональных факторах, помогает объяснить 
различные модели изменения государства всеобщего благосо­
стояния. В институционалистской литературе подчеркивается, 
что государства по-разному реагируют на давление глобализации 
и что изменение государства всеобщего благосостояния идет по 
отдельным национальным траекториям. Некоторые государства 
провели большие сокращения, чем другие, в условиях схожих 
экономических ограничений. Что характерно, более глубокие 
структурные изменения, связанные с глобализацией-приватиза­
цией, радикальные сокращения в сфере социального обеспечения 
и отказ от социальных программ были исключительными явле­
ниями в устоявшихся демократиях. Различные политические 
и конституциональные структуры государств помогают объяс­
нить результаты. По мнению Дуэйна Суонка, например,

по сути дела, политические институты определяют формы 
и качество представительства внутренних интересов. <...> 
Институты обеспечивают (или ограничивают) возмож­
ность для тех, кто пострадал от негативных последствий... 
искать компенсационную политику, а для тех, кто идеоло­
гически противостоит или материально ущемляется общи­
ми неолиберальными ответами на глобализацию, — сопро­
тивляться нежелательным политическим изменениям 
[Swank 2002: 6, 35] (выделено в оригинале).

Одним словом, демократические ограничения варьировались 
в разных политических системах.

Согласно институциональному подходу, ключевую роль в объ­
яснении различных реакций на давление на государства всеобще­
го благосостояния в странах промышленной демократии играют 
два фактора: представление интересов и структуры для ведения



28 Введение

переговоров по трудовым вопросам. Там, где представительные 
институты более инклюзивны, где избирательная и политическая 
системы предоставляют широкие возможности для представления 
интересов общества, государства всеобщего благосостояния за­
щищаются более решительно. Там, где такое представительство 
более ограничено, например системой выборов по одномандатным 
округам и мажоритарной политикой, защита слабее. Социально­
корпоративные структуры, предназначенные для ведения перего­
воров по трудовым вопросам, усиливают представительство ин­
тересов в поддержку государства всеобщего благосостояния, 
а доступные представителям трудящихся перспективы политиче­
ского альянса являются ключом к такому влиянию. Организация 
существовавшего ранее государства всеобщего благосостояния 
также имеет значение — универсальные и консервативные систе­
мы, обеспечивающие более широкий охват, защищены лучше, чем 
системы либеральные. Универсализм, характерная черта комму­
нистических систем обеспечения всеобщего благосостояния, 
в частности, порождает широкие политические коалиции и мощ­
ную общественную поддержку сохранения государства всеобщего 
благосостояния. Либеральное государство всеобщего благосостоя­
ния, напротив, фрагментирует интересы и образует гораздо более 
слабую защиту.

Политические институты и властные группировки играют 
важную роль в обеспечении благосостояния также в Латинской 
Америке. Этот регион может дать дополнительное понимание 
посткоммунистических вариантов, поскольку его долговой 
и экономический кризисы 1980-х годов в большей степени сопос­
тавимы с постперестроечными рецессиями, чем относительно 
скромные экономические спады в странах промышленной демо­
кратии. Латиноамериканские системы обеспечения всеобщего 
благосостояния также привели к возникновению заинтересован­
ных в системе всеобщего благосостояния государственническо- 
бюрократических структур, более похожих на те, которые суще­
ствуют в коммунистических государствах.

Латиноамериканские государства всеобщего благосостояния, 
развивавшиеся в период импортозамещающей индустриализации,
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в целом были гораздо менее социально инклюзивными, более 
фрагментарными и неорганизованными, чем их западно- или 
восточноевропейские аналоги. Обычно они обеспечивали город­
ской средний класс, а также профсоюзных и государственных 
работников в формальном секторе экономики, исключая большую 
часть бедных, сельских жителей и неформальных работников из 
сферы льгот и социальных услуг. Однако государственные и по­
литические институты обеспечения всеобщего благосостояния 
в данном регионе все-таки отличаются друг от друга, и эти разли­
чия оказывают сильное влияние на реакцию государств на дол­
говой и экономический кризисы. В странах с более инклюзивны­
ми и более сильными представительными институтами (например, 
в Коста-Рике и Уругвае) политически влиятельные защитники 
государства всеобщего благосостояния смогли сохранить более 
высокий уровень государственного обеспечения и универсализма, 
несмотря на давление, направленное в сторону сокращения 
и реструктуризации, которое привело к значительным снижени­
ям затрат в других частях региона. И здесь политика действовала 
как противовес давлению глобализации [Huber 2005].

Результаты обеспечения всеобщего благосостояния в более 
поздний период экономического подъема и демократизации 
в 1990-х годах также зависели от политических институтов. 
В Бразилии, например, слабые представительные институты 
давали элите и партикуляристским интересам преимущества 
перед более широкими общественными интересами, которые 
представлены в развитых демократиях. Давление со стороны 
общества в пользу большего равенства в распределении в перио­
ды экономического роста подавлялось главным образом не 
экономическими ограничениями, а отсутствием объединяющих 
общие интересы ассоциаций и неспособностью политических 
партий представлять общественные устремления. По словам 
Курта Вейланда,

слабая партийная организация препятствовала озвучива­
нию предложений по перераспределению на предвыборной 
арене; узконаправленные объединения по интересам <...>
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[предоставляли] более развитым группам прямой доступ 
к государству для защиты своих привилегий [Weyland 
1996b: l]14.

14 См. также [Weyland 1996а].
15 См., например, [Труд 2003:187].

И хотя позднее, уже при Фернандо Кардозо, были проведены 
значительные социальные реформы, в ранний демократический 
период ограничения в представительстве способствовали сохра­
нению фрагментарных привилегий государства всеобщего бла­
госостояния для элитарных конституентов на фоне притязаний 
на больший универсализм.

Представительство интересов 
в посткоммунистических странах: 

конституенты государства всеобщего благосостояния, 
заинтересованные слои общества 

и государственнические заинтересованные структуры

Переходные посткоммунистические страны сочетали в себе 
государства всеобщего благосостояния, структурно находящие­
ся ближе к европейской смеси универсализма и консерватизма, 
но на гораздо более низком реальном уровне обеспечения, 
с политическими институтами, больше похожими на латиноаме­
риканские, варьирующимися от слабой демократии до авторита­
ризма. Посткоммунистические государства имели зрелые систе­
мы социального обеспечения с практически универсальным 
охватом своей рабочей силы пенсионным обеспечением по ста­
рости. Более 15 % работников были заняты в социальном секто­
ре, в основном в здравоохранении и образовании15. Защита за­
нятости как мужчин, так и женщин была весьма обширной. 
Однако, в отличие от Европы и, по крайней мере в некоторой 
степени, Латинской Америки, формирование общественного 
спроса практически не сыграло в строительстве коммунистиче­
ских государств всеобщего благосостояния никакой роли. Тру-



Государства всеобщего благосостояния... 31

довые и политические репрессии помешали формированию 
в обществе автономных групп поддержки интересов.

Посткоммунистические политические экономики характери­
зовались сильной привязанностью общества к государству 
всеобщего благосостояния при отсутствии в нем сети поддерж­
ки групповых интересов, которые могли бы это государство 
защищать16. Общественные конституенты государства всеоб­
щего благосостояния в этих странах были относительно слабы­
ми. Однако в тех пределах, в каких они получали реальные де­
мократические права и представительство в посткоммунисти­
ческий период, отдельные бенефициары среди населения 
в целом, профсоюзы государственного сектора и профессио­
нальные ассоциации находили возможность отстаивать свои 
интересы и вести политические переговоры о реформе обеспе­
чения всеобщего благосостояния, получать компенсации или 
налагать вето на изменения в государствах всеобщего благосо­
стояния.

16 Такую привязанность подтверждают данные множества опросов и сборов 
общественного мнения. См. обсуждение ниже, в главе 1.

В коммунистический период более организованные элитные 
группы, заинтересованные в государстве всеобщего благосостоя­
ния, включая руководство профсоюзов, администраторов соци­
ального сектора, министерства социального сектора и другие 
бюрократические структуры, никогда не были подотчетны своим 
рядовым участникам или широкой общественности. Они зани­
мали привилегированные позиции в государстве всеобщего 
благосостояния. Когда коммунистическая система рухнула, эти 
элиты социального сектора раскололись на реформистскую 
группу либеральных технократов, которые объединились с ис­
полнительными властями, и группы государственников, защи­
щавших старую систему (рис. 1.1). Там, где оставались сильные 
государственнические заинтересованные структуры, они сосре­
дотачивались на сохранении ресурсов и прерогатив или на тор­
говле, чтобы компенсировать потери как формальными, так 
и неформальными стратегиями.
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Про-либеральные | Анти-либеральные

Рис. 1.1. Основные акторы в посткоммунистическом 
реформировании государства всеобщего благосостояния

Возможности для оказания влияния у конституентов государ­
ства всеобщего благосостояния и государственнических заинте­
ресованных структур в посткоммунистическое время варьиро­
вались от страны к стране. В Польше и Венгрии существовали 
относительно ответственные трудовые организации и полити­
ческие партии; государственническая элита в этих случаях была 
ослаблена быстрыми экономическими и политическими рефор­
мами. Представительные институты были наиболее сильны 
в Польше, где независимое трудовое движение и другие автоном­
ные организации возникли еще до начала переходного периода. 
В России в середине 1990-х годов демократизация также создала 
возможности для политических партий и профсоюзов отстаивать 
свои требования к государству всеобщего благосостояния, что 
привело к поляризации и блокировке политики всеобщего бла­
госостояния. Я сравниваю влияние политических партий и проф­
союзов в России и в двух странах Восточной Европы (Польша 
и Венгрия), уделяя особое внимание вероятности политического 
союза трудовых и других организаций, защищающих государство 
всеобщего благосостояния, законодательной роли партий, вы­
ступающих за сохранение государства всеобщего благосостояния, 
и их влиянию на политику всеобщего благосостояния.
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В менее демократичных странах государственнические за­
интересованные структуры, как правило, доминировали над 
защитой наследия всеобщего благосостояния. В полуавтори- 
тарных условиях, сложившихся в России после 1999 года (как 
и в бразильской политии, по категоризации Вейланда), слабость 
представительных институтов позволяла узким элитным ассо­
циациям получать прямой доступ к государству для защиты 
своих интересов, в то время как более широкие слои общества 
были в основном маргинализированы. В электорально-авто­
ритарных государствах Казахстана и Беларуси профсоюзы 
и политические партии подвергались репрессиям. Защита го­
сударства всеобщего благосостояния возлагалась в основном 
на бюрократические заинтересованные структуры и зависела 
от их места в государственных организациях и правящих 
коалициях.

Либеральные руководители и их союзники

Единство и концентрация исполнительной власти являются 
ключевыми факторами для успеха либеральной реструктуриза­
ции государства всеобщего благосостояния17. В квинтэссенци- 
альном случае радикальной неолиберальной трансформации 
государства всеобщего благосостояния в Чили при Аугусто Пи­
ночете чрезвычайная степень концентрации власти у исполни­
тельного руководителя понимается как фактор, объясняющий 
быстроту и масштаб реформ. Здесь президент, столкнувшись 
с экономическим кризисом, смог произвести изменения при 
незначительном фактическом сопротивлении со стороны зако­
нодательной власти или заинтересованных структур. Подобные 
результативные либеральные руководители должны уметь фор­
мулировать свою политику и объединять свои правительства 
вокруг проекта реформ. Например, в посвященном Чили иссле­
довании, выполненном Россаной Кастильони, отмечается сле-

17 См., например, [Haggard, Kaufman 1995].
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дующее: «Чрезвычайная концентрация власти в лице генерала 
Пиночета и министра финансов, а также наличие весьма спло­
ченной монетарной технократической команды объясняют ра­
дикальное отступление от традиционной системы социальной 
защиты» [Castiglioni 2000: 27].

В посткоммунистических государствах инициативы по ре­
формированию социального государства исходили в первую 
очередь от руководителей. Приверженные программам макро­
экономической стабилизации руководители, столкнувшись 
с резкими экономическими спадами и фискальными кризисами, 
стремились сократить государственные обязательства и расходы 
на обеспечение всеобщего благосостояния и сделать их более 
эффективными. Президенты, министерства финансов и эконо­
мического развития, а также реформистские технократические 
группы выступали за либерализацию и приватизацию унасле­
дованных государств всеобщего благосостояния. Их поддержи­
вали представители реформистских социально-политических 
элит, которые формулировали программы рационализации 
и модернизации государства всеобщего благосостояния и на­
значались на должности руководителей министерств социаль­
ного сектора, центров и аналитических институтов по вопросам 
проведения реформ. Пролиберализационные политические 
партии в посткоммунистических законодательных органах, 
особенно пропрезидентские партии власти, также имели суще­
ственный вес в прореформенном политическом балансе.

Фактическое влияние таких прореформенных интересов варь­
ировалось от ситуации к ситуации. Там, где лидеры обладали 
практически неограниченной властью, как в России в начале 
1990-х годов и в Казахстане в течение большей части рассматри­
ваемого периода, они смогли провести быструю либерализацию 
без переговоров. Там, где власть была дезорганизована, а коор­
динационные механизмы оставались слабыми, даже в формаль­
но сильных президентских кабинетах, реформаторская деятель­
ность не дала практически никакого эффекта. Там, где власть 
была рассредоточена в более демократичной среде, реформы 
было необходимо согласовывать с представителями обществен-



Таблица 1.2
Основные акторы во внутреннем балансе политических сил 

в сфере реформирования государства всеобщего благосостояния

Прореформенные 
(либералы)

Антиреформенные 
(заинтересованные в государстве 

всеобщего благосостояния 
структуры, а также акторы 

с возможностью вето)
Исполнительная власть

Президенты, премьер-министры 
Министры финансов и эконо­
мики
Реформистские руководители 
социального сектора 
Реформистские команды эконо­
мического и социального 
секторов
Политические партии власти

Общественные конституенты, 
представительные институты 
Политические партии, выступаю­
щие в защиту государства 
всеобщего благосостояния 
Профсоюзы
Работники государственного 
сектора (здравоохранение, 
образование и т. д.) 
Профессиональные ассоциации 
государственного сектора 
Бенефициары

Реформистские элиты социаль­
ного сектора, общественные 
конституенты
Либеральные специалисты, 
эксперты, государственные 
советники по социально-полити­
ческим вопросам 
Активисты-реформаторы 
в профессиональных кругах 
Либеральные элиты профсоюзов 
Либеральные политические 
партии

Государственнические элиты 
социального сектора

Элиты профессиональных 
ассоциаций

Международные институты 
(условное влияние)
Глобальные социально-полити­
ческие сообщества 
Международные финансовые 
институты

Государственные бюрократические 
заинтересованные структуры 
Министры социального сектора 
Управляющие государственными 
фондами социального обеспечения 
Администраторы социального 
сектора на центральном, регио­
нальном и местном уровнях
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ности (таблица 1.2). Как и в более развитых государствах всеоб­
щего благосостояния, изученных Хьюбером и Стивенсом,

...размывание политической власти позволяет потенциаль­
ным проигравшим мобилизовать оппозицию и эффективно 
противостоять сокращениям, в то время как концентрация 
политической власти позволяет правительствам осуществ­
лять сокращения, несмотря на широко распространенную 
политическую оппозицию [Huber, Stephens 2001: 23].

Вето-акторы и стратегии компенсации

Наличие или отсутствие в политических системах акторов 
с правом вето также оказывает существенное влияние на изме­
нение государства всеобщего благосостояния. Я отношу к вето- 
акторам правительственные, государственные и другие группи­
ровки, сотрудничество которых необходимо для принятия зако­
нов или проведения реформ социального обеспечения [Tsebelis 
1995]18. Наличие множества вето-акторов может позволить за­
щитникам государства всеобщего благосостояния замедлить, 
ослабить или заблокировать реформы. Их отсутствие, напротив, 
способствует сокращению и быстрым изменениям в государстве 
всеобщего благосостояния. Там, где вето-акторы присутствуют, 
их влияние зависит от политической дистанции между основны­
ми политическими акторами, такими как исполнительная и за­
конодательная власть. Там, где такая политическая дистанция 
умеренна, появляется возможность для переговоров, которые 
могут привести к компромиссу или компенсации. Там, где такая 
политическая дистанция велика, она может привести к поляри­
зации или политическому тупику.

18 Я отступаю от позиции Цебелиса, поскольку включаю в число вето-акторов 
не только тех, которые необходимы для принятия решений, но и тех, которые 
могут заблокировать проведение реформ, потому что именно практическая 
реализация имеет принципиальное значение в условиях дезорганизованных 
политических систем со слабой силой закона.

Единая группа организованных заинтересованных сторон, 
министерств социального сектора и управляющих государствен-
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ними социальными фондами (таблица 1.2) играла особенно 
важную роль в посткоммунистических государствах, блокируя 
проведение реформ уже после того, как они были законодатель­
но закреплены или узаконены. Министерства социального сек­
тора были заинтересованы в защите своих ролей, ресурсов 
и клиентов от давления, оказываемого с целью сокращения, де­
централизации и приватизации. Под угрозой перемещения или 
сокращения ресурсов в рамках реорганизации системы они часто 
защищали статус-кво. Постоянные сотрудники министерств 
социального сектора, в частности, могли образовывать группы 
с фактическим правом вето, имеющие сильные преференции 
в отношении поддержания статус-кво, движимые логикой бюро­
кратического самосохранения и поддерживаемые администра­
тивными органами более низкого уровня, которые в посткомму­
нистических государствах были сопряжены на региональном 
и местном уровнях [Kaufman, Nelson 2004].

Обладающие достаточной силой руководители могли поста­
вить реформистское руководство на высшие должности в мини­
стерствах, однако руководители более низких уровней имели 
тенденцию к сохранению старых пристрастий, методов работы 
и связей с элитой в секторах, над которыми они осуществляли 
надзор. Министерства могли попытаться повернуть вспять ре­
формы, размыть их последствия или потребовать компенсации. 
Как утверждают Янош Корнай, Стефан Хаггард и Роберт Р. Ка­
уфман в своем исследовании посткоммунистических фискальных 
и социальных реформ, «самый важный вопрос заключается в том, 
какой уровень потерь в результате реформ возможен для групп, 
обладающих значительной политической властью и способно­
стью блокировать их проведение» [Kornai et al. 2001: 13]. При 
работе с этими группами компенсационные стратегии должны 
становиться неотъемлемой частью общей стратегии реформ 
систем благосостояния. Усилия бюрократических заинтересован­
ных сторон по наложению вето на реформы или получению 
компенсации являются важной стороной развития посткомму­
нистических государств всеобщего благосостояния.
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Опосредованная роль 
международных институтов

Международные финансовые институты (МФИ) и глобальные 
социально-политические сообщества также стремились оказать 
влияние на реструктуризацию государства всеобщего благосо­
стояния в посткоммунистических странах, обеспечивая как 
давление, так и ресурсы для либерализации элит. Всемирный 
банк, в частности, содействовал демонтажу унаследованных 
систем социального обеспечения и созданию вместо них систем 
социальной защиты, ориентированных на малоимущих и без­
работных. Банк оказывал правительствам широкую помощь 
в планировании политики, спонсировал проекты в каждом 
секторе государства всеобщего благосостояния и предоставил 
сотни миллионов долларов США в виде займов на политические 
цели, увязывая выплаты с реформами. МФИ включали реформу 
системы социального обеспечения в пакеты мер бюджетно- 
финансовой стабилизации, могущих привести к притоку между­
народных кредитов и инвестиций, что являлось главной заботой 
министерств финансов и экономики. Реформистская социально- 
политическая элита установила связи с глобальными социально- 
политическими сообществами, выступающими за рационали­
зацию и децентрализацию в здравоохранении, образовании 
и других областях, с тем чтобы справиться с негибкостью и не­
эффективностью унаследованных государств всеобщего благо­
состояния19.

19 Роль международного влияния на социально-политические реформы в Ла­
тинской Америке, которая изучалась достаточно активно, можно увидеть 
в [Kaufman, Nelson 2004; Weyland 2004].

Влияние международных институтов на посткоммунистиче­
скую реформу благосостояния стало предметом спора между 
учеными. Боб Дикон, например, утверждает, что МФИ играли 
доминирующую роль, что для этих государств в переходный 
период «центр принятия ключевых [социальных] политических
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решений находится далеко от национальных правительств 
и в недрах глобальных банковских организаций» [Deacon et al. 
1997: ix]. Другие ученые также при объяснении посткоммуни­
стических изменений в социальной политике приписывают 
большое значение влиянию международных организаций20. 
С другой стороны, многие аналитики утверждают, что такое 
международное давление обычно сдерживается внутренними 
акторами, а министерства и политики защищают от внешнего 
давления потоки ресурсов для себя и своих избирателей с целью 
их перераспределения21.

20 См., например, [Orenstein, Haas 2005; Muller 1999].
21 Подобные взгляды можно найти в [Hunter, Brown 2000; Mosley et al. 1991 ].

В данном исследовании я обращаю внимание на влияние 
международных институтов (в том числе на самооценку Все­
мирного банка в части его успехов и неудач в посткоммунисти­
ческой реформе социального сектора), но их влияние рассма­
тривается мной как обусловленное силой реформаторов во 
внутренней политике. МФИ и другие глобальные акторы пола­
гались на сотрудничество правительств и наличие единомыш­
ленников в правительственных кругах для доступа к внутренней 
политике [Deacon et al. 1997]. Международные институты сы­
грали важную роль в определении программы реформ, особен­
но в области проверки доступных средств, приватизации пен­
сионного обеспечения и медицинского страхования. Однако их 
действия иногда оказывали реальное влияние, а иногда и ни 
к чему не приводили, в зависимости от результатов внутрипо­
литической борьбы между сторонниками и противниками ре­
форм. Данные свидетельствуют о том, что в России и Восточной 
Европе МФИ имели переменный успех, в Казахстане они сфор­
мировали большую часть программы реформ, а в Беларуси 
были в значительной степени исключены из этого процесса.
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Дееспособность государства и социально-либеральное 
государство всеобщего благосостояния против 

информализованного

Как отмечалось ранее, в период посткоммунистического пере­
хода дееспособность государства слабела. Особенно важны для 
благосостояния были следующие три аспекта: ослабление полно­
мочий по извлечению и распределению доходов, утрата админи­
стративного контроля над отдельными частями социального 
сектора и ограниченная способность посткоммунистических 
институциональных систем внедрять и регулировать новые 
рыночные модели благосостояния.

Способность государства осуществлять программы социаль­
ного обеспечения зависит прежде всего от его способности 
контролировать свою территорию и реализовывать на ней свои 
решения, в особенности по получению доходов (налогов) и их 
перераспределению [Mann 1993; Migdal 1998]. В тех случаях, когда 
результаты деятельности государства по налогообложению 
и обеспечению благосостояния населения значительно ниже, чем 
того требуют его собственное законодательство и политика, его 
дееспособность слаба. Посткоммунистические правительства 
сталкивались как с уклонением от уплаты налогов, так и со сла­
бым контролем за использованием собранных доходов. С распа­
дом и диверсификацией управляемой государством экономики 
начиная с конца 1980-х годов были разрушены механизмы мо­
ниторинга и контроля коммунистической эпохи. У налоговых 
администраций остались ограниченные возможности для от­
слеживания операций и финансовых потоков в новых привати­
зирующихся экономиках, даже несмотря на то, что для финанси­
рования унаследованных программ социального страхования 
были введены высокие налоги на заработную плату. С самого 
начала широко распространились случаи уклонения от уплаты 
налогов и стратегии ее выполнения в минимальном объеме, 
а различные слои посткоммунистической экономики перешли 
в неформальный сектор. В более слабых государствах — Казах­
стане, а также в России в период Ельцина — в государство про-
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никали политически влиятельные экономические акторы или 
олигархи, которые договаривались об освобождении от налогов, 
льготах и зачетах. Я изучаю налоговые и фискальные возможно­
сти в пяти случаях во время рецессии и восстановления эконо­
мики.

В 1990-е годы большинство посткоммунистических государств 
также утратило административный контроль над отдельными 
частями своего социального сектора, что привело в той или иной 
степени к образованию неформальных связей и коррупции. 
Правительства сокращали заработные платы в социальном 
секторе, при этом оставляя на рабочих местах большую часть 
персонала и даже расширяя штаты. В ответ на низкую заработ­
ную плату поставщики социальных услуг разработали стратегии 
выживания, де-факто установив частный контроль над доступом 
к некоторым услугам здравоохранения и образования и требуя 
теневых выплат, которые закрыли доступ к ним для более бедных 
слоев населения. В то же время реструктуризация социальных 
секторов была связана с институционально сложными измене­
ниями, которые потребовали новых административных и регу­
лятивных возможностей. Особенно это касалось посткоммуни­
стических государств, стремившихся внедрить социальные 
рынки, даже при том, что они впервые создавали финансовые 
и страховые рынки, в которые и должны встраиваться рынки 
социальные.

Возможности налогообложения, уровень неформальных 
связей и коррупции в экономике и социальных секторах, а также 
регуляторная способность в различных случаях были разными. 
Как следствие, все посткоммунистические государства всеобще­
го благосостояния включали в себя смешанные элементы госу­
дарственного, рыночного и неформального обеспечения. Однако 
различия в их дееспособности в конечном итоге приводили 
к различным результатам: более дееспособные государства, такие 
как Польша и Венгрия, перешли к более рыночной социально­
либеральной модели; государства со слабой налоговой и регуля­
торной дееспособностью, такие как Россия и Казахстан, перешли 
к неформализованной модели благосостояния, характеризую-
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щейся слабым охватом, плохо регулируемыми рынками социаль­
ного обеспечения и преобладающим неформальным контролем 
над доступом к социальным услугам. (Основные черты комму­
нистических, либеральных и неформальных государств социаль­
ного обеспечения показаны в таблице 1.4.)

Подбор ситуаций для анализа, методы и доказательства

Данное исследование опирается на структурированный срав­
нительный анализ как ситуаций в различных странах, так и вну­
треннего развития ситуации в каждой отдельной стране. Я начи­
наю с внутреннего сравнительного анализа трех различных пе­
риодов посткоммунистического политического развития России, 
чтобы определить, могут ли различия в репрезентативности 
и концентрации власти — ключевые объясняющие факторы 
в литературе, где подчеркивается значение политики, — объяс­
нить различия в успехах государства всеобщего благосостояния. 
Затем я остановлюсь на ситуациях в четырех других странах, двух 
демократических и двух авторитарных, чтобы максимизировать 
вариации на тему одних и тех же политических факторов. Другие 
факторы, которые могли бы объяснить различные результаты 
реформирования сфер всеобщего благосостояния, включая 
предшествующие связанные с этим структуры и расходы на со­
циальное обеспечение, уровни экономического развития и раз­
личную интенсивность переходных рецессий, были рассмотрены 
весьма тщательно. В конце коммунистического периода во всех 
пяти случаях существовали аналогичные государственные струк­
туры социального обеспечения, характеризовавшиеся центра­
лизованным управлением, бюджетным финансированием, ком­
плексным, хотя и некачественным социальным обеспечением. 
Расходы на обеспечение благосостояния варьировались в преде­
лах ограниченного диапазона; наилучшие из имеющихся доре­
форменных оценок представлены в таблицах 1.1 и 5.3. К концу 
советского периода все пять стран относились к категориям 
с доходами в пределах нижней или верхней границы средних
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доходов22. Все они следовали посткоммунистическим траектори­
ям переходного спада, а затем возобновили рост и восстановле­
ние (см. рисунок 1.1). В Польше и Венгрии рецессии были срав­
нительно мягкими, но гораздо более глубокими в трех государ­
ствах бывшего Советского Союза [World Bank 2002е]. В то же 
время среди посткоммунистических государств именно в Казах­
стане и Беларуси наблюдалось наиболее сильное восстановление 
из всех стран с авторитарными режимами, что сделало их наи­
более сопоставимыми в экономическом плане23.

22 В поздний советский период Всемирный банк относил Венгрию к странам 
с верхним уровнем средних доходов, а Польшу — вариативно к странам 
с верхним или нижним уровнем средних доходов. В 1993 году, когда были 
впервые были включены в ранжирование бывшие республики СССР, Россия 
и Беларусь были отнесены к странам с верхним уровнем средних доходов, 
а Казахстан — к странам с нижним уровнем средних доходов.

23 За исключением Узбекистана, который подпадает под категорию стран 
с доходами ниже средних [World Bank 2002е: 5].

24 Обсуждение используемых методов см. в [Brady, Collier 2004].
25 См. [George, Bennett 2004: 205-233].

Ситуационные исследования были проведены таким образом, 
чтобы показать, может ли политическая сила антиреструктури- 
зационных интересов сдерживать сокращение и либерализацию. 
Многочисленные факторы давления, препятствующие сохране­
нию унаследованных государств всеобщего благосостояния, 
включая их всеобъемлемость, разрушение их структурных основ 
и интенсивность экономического давления, направленного на 
сокращение, делают эти примеры «наименее подходящими» для 
аргументации в пользу версии «политика имеет значение»24.

Ситуационные исследования базируются на выявлении при­
чинно-следственных связей, а теоретические основы служат для 
них аналитическим руководством25. Я рассматриваю, какие по­
зиции сторонники и противники сокращения и реструктуриза­
ции занимали внутри политических институтов; кто иницииро­
вал усилия по сокращению, реформированию или сохранению 
существующих программ и льгот в основных сферах деятельно­
сти государства всеобщего благосостояния; какие субъекты
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и интересы преобладали в политической и бюрократической 
борьбе за принятие законов и проведение реформ; и каковы 
были результаты этого для структур, расходов и обеспечения 
государства всеобщего благосостояния.

Оценка ситуации в России основана на систематическом из­
учении государственных и законодательных документов, партий­
ных программ и других первичных материалов. Она опирается 
на более чем сотню интервью с экспертами в области социальной 
политики, законодателями и чиновниками из социальных и эко­
номических министерств, а также московского офиса Всемирно­
го банка, проведенных в ходе восьми исследовательских поездок 
в Москву в период с 1993 по 2005 год. Интервью были открыты­
ми и касались вопросов разработки и реализации реформ, 
а также источников их поддержки или сопротивления им. На 
разных этапах переходного периода мне удалось провести по­
вторные опросы экспертов по социальной политике, в том числе 
тех, кто непосредственно участвовал в разработке государствен­
ной политики26. Оценка четырех дополнительных ситуаций 
в других странах основана на документальных и вторичных ис­
точниках.

26 Кроме того, в данном исследовании ограниченно использовались результа­
ты двадцати шести интервью с депутатами Думы — женщинами, проводив­
шихся для автора Левада-Центром в Москве в 2004 году, а также нескольких 
интервью со специалистами сектора здравоохранения, независимо прове­
денных Джудит Твигг в 1997 году.

Эти пять ситуаций дают возможность для эмпирически зна­
чимой оценки, в особенности углубленное изучение российской 
ситуации, однако количество ситуаций слишком мало для про­
верки причинно-следственной роли объясняющих факторов или 
для того, чтобы сделать обобщающие утверждения. Мои цели, 
скорее, заключаются в том, чтобы представить оригинальные 
исследования малоизученных государств всеобщего благосостоя­
ния, интегрировать эти исследования в более широкую теорети­
ческую дискуссию о политике и благосостоянии, а также иссле­
довать инновационное применение теории о значимости поли­
тических факторов.
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Основные тезисы

В этом разделе я кратко излагаю основные тезисы книги — 
сначала для трех периодов в России, а затем для ситуаций в че­
тырех остальных странах. В каждом из перечисленных случаев 
я анализирую силу прореформенных и антиреформенных инте­
ресов в комплексных раскладках власти и объясняю, как вариации 
таких раскладок, а также дееспособности государства в целом 
влияют на закономерности изменений государства всеобщего 
благосостояния и результаты этих изменений.

Три этапа перестройки государства 
всеобщего благосостояния в России

На первом посткоммунистическом этапе (таблица 1.3), 
в 1991-1993 годах, концентрированная исполнительная власть 
способствовала очень быстрому изменению государства всеоб­
щего благосостояния. Россия прошла через период его практи­
чески не оспариваемой или не обсуждаемой либерализации, не 
имеющей аналогов в демократических системах. Политическая 
власть в социальной сфере была закреплена за независимыми 
технократами, поставленными на ключевые министерские посты 
в едином радикально-либеральном правительстве. Те, кто был 
заинтересован в государстве всеобщего благосостояния, включая 
элиту и государственников, оказались дезорганизованы массо­
вым институциональным распадом государственных структур 
и практически не имели представительства или какого-либо 
влияния. Президент Б. Н. Ельцин в значительной степени про­
игнорировал протесты законодательной власти против своих 
реформ и в конце концов насильственно распустил ее.

В этот период либеральные реформаторы и технократические 
элиты реагировали на глубокий экономический шок переходно­
го периода и серьезный финансовый кризис. Они ликвидирова­
ли программы массового субсидирования и коренным образом 
реорганизовали государство всеобщего благосостояния, децен­
трализовав здравоохранение и образование, внедрив приватиза-



Таблица L3
Три этапа перестройки государства 

всеобщего благосостояния в Российской Федерации

Этап
Исполни­
тельная 
власть

Представительство 
заинтересованных 

в государстве 
всеобщего благо­

состояния лиц

Процесс 
разработки 

и реали­
зации 

политики

Результат

1. 1991-
1993

Сильная 
исполни­
тельная 
власть, 
нацеленная 
на либера­
лизацию

Нет значимого 
представительства 
государственников 
или общественных 
деятелей, заинте­
ресованных 
в государстве 
всеобщего благо­
состояния

Несогласо­
ванная 
либерали­
зация

Ничем не 
ограничен­
ное изме­
нение поли­
тики

2. 1994- 
1999

Умеренной 
силы 
исполни­
тельная 
власть, 
нацеленная 
на либера­
лизацию

Представительство 
государственников 
и общественных 
деятелей, заинте­
ресованных 
в государстве 
всеобщего благо­
состояния;
министерства 
и законодательная 
власть играют роль 
вето-акторов

Оспари­
ваемая 
либерали­
зация

Политиче­
ский тупик

3. 2000-
2004

Сильная 
исполни­
тельная 
власть, 
нацеленная 
на либера­
лизацию

Представительство 
государственниче­
ских элит и инте­
ресов бюрократии; 
отстаивание 
институциональ­
ных интересов

Либерали­
зация, 
согласован­
ная внутри 
элит

Изменение 
политики 
с предо­
ставлением 
компенса­
ций элитам



Государства всеобщего благосостояния... 47

ционные и страховые механизмы, устранив обязательства по 
социальному обеспечению из федерального бюджета. Многие из 
этих односторонних политических решений были плохо реали­
зованы или провалились, отчасти из-за слабых возможностей 
государства, но они все же освободили федеральное правитель­
ство от серьезных забот о социальном обеспечении и иницииро­
вали либерализацию российского государства всеобщего благо­
состояния27. В главе второй я демонстрирую, что это способство­
вало росту бедности и социального неравенства, а также росту 
неравенства между регионами и населением с разным уровнем 
доходов в доступе к услугам здравоохранения и образования. Эти 
радикальные реформы начала 1990-х годов позволяют оценить 
потенциал быстрой либерализации государства всеобщего бла­
госостояния усилиями сильной исполнительной власти, не 
сталкивающейся ни с действенными демократическими ограни­
чениями, ни с бюрократическими вето-акторами. Такая же схема 
повторялась на протяжении всего посткоммунистического пе­
риода в Казахстане.

27 Российская полития того периода может быть классифицирована как деле- 
гативная демократия — система, характеризующаяся низкокачественной 
политикой; см. [O’Donnell 1994].

На втором этапе (таблица 1.3), в 1994-1999 годах, российская 
политая пережила процесс зарождения демократии, позволив­
ший в некоторой степени представлять интересы общества. 
Президентское правление и электорализм оставались ключевы­
ми силами, а большинство формальных демократических инсти­
тутов не имело значимого веса, но, как характеризует эти изме­
нения Майкл Макфол, «в российском парламенте сформирова­
лось ядро многопартийной системы» [McFaul 2001а: 1171]. 
Политические партии и нижняя палата законодательного органа 
(Дума) взяли на себя ограниченную представительскую функцию 
и трансформировали политику в сфере всеобщего благосостоя­
ния. Общественные конституенты государства всеобщего благо­
состояния поддержали такие парламентские партии, как «Жен­
щины России» и «Яблоко», которые выступали за умеренную
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реформистскую политику, стремясь сохранить социальную за­
щиту и государственные расходы. Работники здравоохранения 
и особенно образования в значительной степени были вовлечены 
в политическую деятельность, став наиболее склонным к забас­
товкам сектором российской рабочей силы. Третья глава книги 
посвящена политическим союзам, созданным профсоюзами, 
представительству интересов женщин в Думе и забастовкам 
в социальном секторе. Я показываю, что пассивность этих групп 
перед лицом сокращения и либерализации часто преувеличива­
ется. Значительная их часть реально мобилизовалась через новые 
политические институты, но они оставались слишком слабыми 
и политически фрагментированными, чтобы играть одну из 
главных ролей.

Напротив, основная парламентская оппозиция реструктури­
зации образовалась на базе крайне левых кругов. Коммунисти­
ческие партии-преемники, которые пользовались электоральной 
поддержкой разрозненных групп пожилых, более бедных и зави­
симых от государства россиян, особенно пенсионеров, в середи­
не 1990-х годов сформировали доминирующую парламентскую 
коалицию. Их повестка дня состояла скорее в том, чтобы восста­
новить государство всеобщего благосостояния коммунистиче­
ской эпохи, а не в том, чтобы вести переговоры о реформе. Зако­
нодательная власть стала ключевым вето-актором, отказываясь 
утвердить изменения в основной законодательной базе старого 
государства всеобщего благосостояния. Исполнительная и зако­
нодательная власти поляризовались по поводу реформы системы 
всеобщего благосостояния, что привело к политическому тупику. 
Исполнительная власть в этот период также была ослаблена. 
Хотя его конституционный мандат оставался сильным, Ельцину 
не удалось объединить свой кабинет вокруг реформы государства 
благосостояния, руководство министерств было крайне неста­
бильным, а технократические либералы уступили власть госу­
дарственническим элитам. Министерства социального сектора 
также стали вето-акторами, ведя арьергардную кампанию против 
разгосударствления и приватизации и разделяя правительство. 
Нарастающая федерализация раздробила государство. Много-
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численные вето-акторы — законодательная власть, государствен­
ные администраторы социального обеспечения и региональные 
власти — замедляли, блокировали или ослабляли усилия по ре­
структуризации.

В итоге баланс политической и бюрократической власти сме­
стился в сторону противников либерализации, заморозив 
большую часть старого государства всеобщего благосостояния, 
несмотря на сильный экономический спад, продолжавшийся до 
1999 года. Политическая власть блокировала приведение госу­
дарственных структур благосостояния в соответствие с новыми 
экономическими ограничениями, приводя к непоследовательной 
политике сокращения без реструктуризации, которая вылилась 
в распад и разложение российского государства всеобщего бла­
госостояния. Как и экономика в целом, государство всеобщего 
благосостояния претерпело процесс информализации, самопро­
извольной приватизации и разделения контроля над фондами 
социального обеспечения и социальными активами.

В конце 1990-х годов очередной серьезный сдвиг во внутрипо­
литическом раскладе и укрепление дееспособности государства 
создали в России благоприятные условия для либерализации 
государства всеобщего благосостояния. Сдвиг в сторону поддер­
живающей исполнительные власти законодательной коалиции 
на выборах в Думу в декабре 1999 года положил конец домини­
рованию левых и возможности законодательного органа исполь­
зовать вето. Более глубокие изменения в политической системе, 
переход к управляемой демократии и доминированию президен­
та привели к распаду представительской функции политических 
партий [Colton, McFaul 2003]. Сложившиеся к тому времени 
партии, как реформистские, так и левые, были заменены новыми, 
имевшими неглубокие корни в электорате и очень слабые про­
граммные обязательства. Их контроль над законодательной 
властью значительно ослабил политические и общественные 
ограничения, связанные с изменением государства всеобщего 
благосостояния. В то же время В. В. Путин объединил правитель­
ство, сформировав консенсус вокруг либеральной модели рефор­
мы государства всеобщего благосостояния. В итоге ограничения
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представительных институтов в сочетании с консолидацией 
исполнительной власти сделали либерализацию возможной.

На третьем этапе (таблица 1.3) в 2000-2004 годах Дума одоб­
рила изменения в законодательной базе, касающиеся регуляции 
большинства сфер государства всеобщего благосостояния, сме­
стив акцент с распавшейся государственнической модели на 
более рыночно ориентированную. Была реформирована пенси­
онная система, приняты основные законы о приватизации жилья 
и дерегулировании рынков труда, а также инициированы даль­
нейшие рыночные преобразования в секторах здравоохранения 
и образования. Только самые масштабные и заметные сокращения 
льгот встретили сопротивление со стороны законодательного 
органа, опасавшегося ответной реакции населения28. Политика 
либерализации была законодательно закреплена в период замет­
ного и устойчивого экономического восстановления. Однако это 
не стало возвращением к неоспариваемой либерализации началь­
ного переходного периода, сформированной почти без ограни­
чений исполнительной властью и независимыми технократами. 
Несмотря на то что упадок демократии ограничил представи­
тельство более широких общественных интересов, элиты соци­
ального сектора и государственные бюрократические структуры 
сохранили влияние на политику в сфере обеспечения всеобщего 
благосостояния. Управляемая демократия породила свой соб­
ственный особый процесс медиации либерализации, проводимый 
внутри элиты, — процесс, учитывающий и компенсирующий 
интересы элиты социального сектора и бюрократического аппа­
рата.

28 Этот факт отвечает тезису Пирсона, что наиболее заметные и существенные 
сокращения социальных льгот являются наиболее сложно реализуемыми. 
См. [Pierson 1994].

Как я демонстрирую в главе четвертой, профсоюзные лидеры 
и ассоциации ректоров университетов вели переговоры о защите 
своих привилегированных позиций, министерства социального 
сектора были умиротворены компенсационными стратегиями, 
а война Пенсионного фонда с Министерством экономического
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развития привела к компромиссу в отношении приватизации 
пенсионного обеспечения. Общественные интересы продолжали 
налагать определенные ограничения на эти реформы в части са­
мых широких и ощутимых последствий — урезания социальных 
субсидий и льгот, что потребовало от правительства принятия 
стратегии постепенного отсечения. Однако в большинстве сфер 
социального сектора политика стала в меньшей степени касаться 
функции государства по обеспечению благосостояния, а в боль­
шей степени — конкурирующих интересов элиты и государствен­
ных акторов в вопросах контроля над пулами фондов социально­
го обеспечения, доступа к социальным институтам и другим ре­
сурсам социального сектора.

Сопоставляемые ситуации, демократические и авторитарные

Либерализация государства всеобщего благосостояния про­
должалась в 1990-х годах также в Польше и Венгрии. Там его 
конституенты были слабее, чем в европейских промышленных 
демократиях, но усилия по сокращению и реструктуризации 
являлись предметом демократических переговоров. В результате 
даже в условиях переходного периода некоторые общественные 
группы получили компенсацию за связанные с благосостоянием 
потери, а процесс либерализации был постепенным и согласо­
ванным, предполагающим гораздо большее, чем в России, 
представительство общества, споры и компромиссы. Более того, 
по сравнению с Россией дееспособность государства ослабла 
значительно меньше. Как излагается мною в главе пятой, более 
сильные, демократические профсоюзы, более стабильные, уме­
ренные и социально ориентированные политические партии, 
а также более строгая подотчетность правительства предостави­
ли общественным конституентам более широкие возможности 
для представительства. После восстановления экономики восточ­
ноевропейские государства стабилизировались на более высоком, 
чем в России, уровне обеспечения государства всеобщего благо­
состояния и на более низком, чем в России, уровне коррупции 
и проникновения неформальных структур.



52 Введение

Политическая фрагментация и поляризация также были в Поль­
ше и Венгрии гораздо более ограниченными. В течение большей 
части этого периода власть координировалась через парламент­
ские механизмы, а в законодательных органах доминировали 
правоцентристские и левоцентристские политические коалиции, 
которые добивались компромисса по поводу изменений государ­
ства всеобщего благосостояния. Бюрократические заинтересо­
ванные структуры сферы всеобщего обеспечения оказывали 
определенное сопротивление реформам, но снижение власти 
государства в период демократических преобразований значи­
тельно ослабило их влияние. В Венгрии конституенты государства 
всеобщего благосостояния были более слабыми и менее органи­
зованными, чем в Польше, а либерализация и сокращения зашли 
дальше, однако сходства между ними перевешивают различия.

В авторитарных государствах Беларуси и Казахстане на первый 
взгляд схожие авторитарные политические институты привели 
к разным результатам в области обеспечения всеобщего благо­
состояния, главным образом из-за разницы в силе заинтересо­
ванных в сохранении системы всеобщего благосостояния бюро­
кратических структур внутри политических институтов. Как 
я демонстрирую в главе пятой, в Беларуси исполнительная власть 
опиралась на унаследованные государственные и коллективист­
ские экономико-административные структуры, а дееспособность 
государства оставалась сравнительно сильной. Исполнительная 
власть, посткоммунистические партии в законодательном органе 
и государственные бюрократы сферы обеспечения всеобщего 
благосостояния объединили свои усилия для сохранения старых 
структур, несмотря на глубокий экономический спад и опреде­
ленное общественное недовольство.

В Казахстане же, напротив, исполнительная власть опиралась 
на экономические олигархические элиты, выступавшие за либе­
рализацию. Здесь имела место крайняя поляризация между 
проводящей либерализацию исполнительной властью и законо­
дательной властью, в которой доминировали коммунисты, но 
законодательная власть оказалась практически бессильной, 
и столь же бессильными оказались государственнические элиты.
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Дееспособность государства существенно снизилась. В Казахста­
не либерально настроенные элиты одержали гораздо более бы­
струю и существенную победу, чем в России. В обоих государствах 
продолжительные периоды экономического роста совпали с со­
храняющимся низким уровнем обеспечения благосостояния 
и высоким уровнем приватизации, информализации и коррупции.

Заключение

Существуют серьезные доказательства того, что политика 
действительно имела большое значение в тот период, когда 
правительства посткоммунистических стран пытались разре­
шить конфликты между старыми обязательствами по обеспече­
нию благосостояния и требованиями рыночных преобразований. 
Экономическое давление в значительной степени было опосре­
довано внутренними факторами, особенно уровнем демократи­
зации государств и балансом между сторонниками и противни­
ками либерализации сферы всеобщего благосостояния. Несмотря 
на то что все рассматриваемые страны в итоге предприняли со­
кращения и большинство провело либерализацию, их траектории 
различались, и среди причин таких различий особо выделяются 
политические институты и коалиции. Внутренние и междуна­
родные сторонники либерализации оказались наиболее эффек­
тивны там, где представительные институты были слабыми, 
а исполнительная власть — сильной. С другой стороны, даже 
относительно слабые демократические институты предоставили 
общественным конституентам средства для получения компен­
сации за утраты в области благосостояния и для смягчения или 
блокировки направленных на либерализацию изменений.

В то же время мое исследование позволяет предложить как 
ограничение, так и модификацию к подходу, согласно которому 
«политика имеет значение». Во-первых, при этом подходе акцент 
делается на формальных политических институтах и акторах и не 
учитываются процессы коррупции и информализации, играющие 
существенную роль в посткоммунистическом контексте. Особен-
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но там, где государства слабы, а рецессии затягиваются, факти­
ческое развитие социальных секторов может оказаться оторвано 
как от политики, так и от рынков и отчасти определяться спон­
танными и локализованными процессами. В моем исследовании 
также указывается на необходимость в тех случаях, когда суще­
ствует наследование крупных, централизованных систем соци­
ального обеспечения, уделять больше внимания государствен­
ническо-бюрократическим интересам. В полуавторитарных си­
стемах бюрократические заинтересованные структуры имели при 
защите требований о поддержании сферы благосостояния и при 
формировании политики на переходном этапе большее значение, 
чем общественные конституенты. Примеры из практики подтвер­
ждают оба этих момента, и я вернусь к их обсуждению в заклю­
чении.



1
Старые структуры 

государства всеобщего 
благосостояния 

и стратегии реформ

Государства всеобщего благосостояния коммунистической 
эпохи были частью особой модели развития, которая придавала 
им уникальные черты. Коммунистическая государственная бю­
рократия контролировала и планировала свою экономику, рас­
пределяя большую часть материальных и человеческих ресурсов. 
Эта модель предусматривала гораздо более комплексную и ин­
трузивную политику в области занятости и перераспределения 
доходов, чем в Западной Европе, Латинской Америке и других 
регионах. Она обеспечивала полную занятость, поддерживала 
низкую заработную плату и сокращала разницу в доходах. Пла­
нирующие органы устанавливали цены в соответствии с госу­
дарственными приоритетами, а не с затратами, отдавая предпо­
чтение тяжелой промышленности и обороне, субсидируя и пе­
рекрестно субсидируя как производство, так и потребление. 
Легальные частные рынки и частные производственные активы 
были в основном запрещены, и система оставалась защищена от 
международных рынков, а также от конкурентного давления1.

1 К основным исключениям из запретов коммунистической эпохи на частные 
рынки и производственные активы можно отнести создание крупных 
частных сельскохозяйственных холдингов в Польше на протяжении комму­
нистического периода и легализацию ограниченных рынков в рамках Ново­
го экономического механизма в Венгрии с 1968 года.
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Экономический рост основывался на экстенсивной стратегии, 
которая мобилизовала увеличение поставок рабочей силы, 
энергии и материалов при сравнительно низких уровнях эффек­
тивности и производительности. Разработанная в Советском 
Союзе в 1930-х годах и распространенная по странам Восточной 
Европы после Второй мировой войны, эта модель, несмотря на 
свою чрезмерную централизацию и неэффективность, обеспе­
чивала устойчивый, а порой и весьма заметный рост ВВП до 
середины 1970-х годов.

В коммунистическую модель развития была внедрена всеобъ­
емлющая, контролируемая государством и финансируемая из 
бюджета система всеобщего благосостояния. Впервые советские 
плановики построили эту систему в 1930-х годах для удовлетво­
рения потребностей индустриализирующегося государства в че­
ловеческом капитале и политическом контроле. Позднее комму­
нистические правительства распространили ее на страны Восточ­
ной Европы, где существовавшие ранее частные провайдеры 
и системы социального страхования были вытеснены или погло­
щены государственной системой. В 1960-е и 1970-е годы коммуни­
стические государства всеобщего благосостояния достигли пика 
своего развития, распространившись на сельское население и не­
уклонно увеличивая расходы и выплаты. Государства предостав­
ляли базовое медицинское обслуживание и образование, пенсии 
и другие виды социального страхования, жилье, семейные пособия 
и социальные блага по искусственно заниженным ценам. Комму­
нистические государства всеобщего благосостояния расширялись 
в рамках общественного договора, который должен был помочь 
заручиться согласием общества на авторитарный политический 
контроль, а также в ответ на давление со стороны государственной 
социальной бюрократии в целях увеличения ассигнований в усло­
виях растущей коммунистической экономики [Cook 1993]2.

Уровень и качество социального обеспечения были по запад­
ным стандартам довольно низкими, а бюрократический процесс

2 Применительно к Восточной Европе см. [Haggard, Kaufman 2006, chap.
5: 17-20].
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планирования строился в условиях жестких ограничений и был 
неэффективен. Объекты социального обслуживания отличались 
раздутыми штатами и нехваткой оборудования, а жилье и субси­
дируемые товары находились в хроническом дефиците. В то же 
время коммунистические государства социального обеспечения 
были значительно более всеобъемлющими и эгалитарными, чем 
существовавшие в других незападных системах. Согласно недав­
нему исследованию Хаггарда и Кауфмана, полностью развитые 
государства всеобщего благосостояния Восточной Европы были

щедры по сравнению с другими регионами и демонстриро­
вали сильное сходство внутри региона <...> за исключени­
ем стратифицированных систем всеобщего благосостояния 
в Латинской Америке и очень маленьких систем всеобщего 
благосостояния, созданных в Восточной Азии [Haggard, 
Kaufman 2006, chap. 5: 40, 51]3.

3 Цитата относится прежде всего к Восточной Европе, но ее с некоторыми 
ограничениями можно применить и к коммунистическим государствам 
всеобщего благосостояния в целом.

Их сила заключалась в широте охвата и удовлетворении ос­
новных потребностей.

К концу 1980-х годов коммунистические экономики исчерпа­
ли свой потенциал для инноваций и роста и пришли в упадок. 
Новые лидеры обратились к программам рыночных реформ, 
преследовавших две ключевые цели. Первая заключалась в со­
действии экономическим преобразованиям путем приватизации 
производства и либерализации цен и торговли — мерам, которые 
должны были покончить с полной занятостью и с большинством 
субсидий. Вторая цель заключалась в стабилизации экономик, 
погрузившихся в глубокую рецессию и столкнувшихся с финан­
сово-бюджетными кризисами. Стабилизация требовала сокра­
щения бюджетного бремени, что ослабило бы финансовую базу 
для обеспечения всеобщего благосостояния. В целом страны 
с переходной экономикой не могли позволить себе содержать 
унаследованные государства всеобщего благосостояния или 
поддерживать их в структурном отношении.
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В настоящей главе рассматриваются структура и финансиро­
вание государств всеобщего благосостояния коммунистической 
эпохи, давление на обеспечение благосостояния, вызванное спа­
дами переходного периода и рыночными преобразованиями, 
а также стратегии реформирования сферы всеобщего благосо­
стояния, принятые посткоммунистическими правительствами. 
В ней закладывается основа для исследования политических 
споров и согласований по вопросам изменения государства все­
общего благосостояния, что является главной темой этой книги.

Структура и финансирование унаследованного государства 
всеобщего благосостояния

Несмотря на то что государства всеобщего благосостояния 
коммунистической эпохи различались в некоторых существен­
ных аспектах, во всем регионе в целом наблюдалось заметное 
единообразие. Написанное ниже относится ко всем пяти приме­
рам, включенным в данную книгу, а наиболее важные различия 
между ними рассматриваются в заключительном разделе.

Социальные услуги и субсидии

Коммунистические государства финансировали комплексные 
системы дошкольного, начального и среднего школьного обра­
зования, находившиеся в ведении центральных министерств. 
Первые десятилетия развития государства всеобщего благосо­
стояния привели к резкому повышению уровня образования, как 
в сельской местности, так и в городах, а также к гендерному ра­
венству во всем регионе. В РСФСР, например, уровень грамот­
ности в целом вырос с 61 % в 1926 году до 90 % в 1939 году и 99 % 
в 1959 году4. В Восточной Европе за коммунистические десяти-

4 Для женщины показатель в 1926 году составлял 46 %; для сельского населе­
ния 55 % и для женщин в сельской местности — 39 % [Народное хозяйство 
1977: 18-19].
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летия посещение школ и грамотность также стали практически 
всеобщими. К позднему коммунистическому периоду среднее 
образование было гарантировано, и в большинстве стран деся­
тилетнее школьное обучение было обязательным, что близко 
к нормам индустриальных государств. Уровень зачисления детей, 
начиная с детских садов, был высоким, и существовали обширные 
системы субсидируемого дошкольного ухода за детьми, отчасти 
для того, чтобы облегчить участие женщин в трудовой деятель­
ности [Bray, Borevskaya 2001].

Хотя базовое образование было широкодоступным, система 
образования уже с начального уровня была стратифицирована, 
с дифференциацией между сельскими и городскими районами 
и между отраслями экономики, а также специализированными 
элитными школами в крупных городах, научно-исследователь­
скими центрами и центрами оборонной промышленности. Госу­
дарство также субсидировало сравнительно ограниченную си­
стему высшего специального и университетского образования, 
которая была непропорционально доступна привилегированным 
стратам. Система образования была узко профилированной 
и служила удовлетворению потребностей в области кадрового 
планирования, что перенаправляло большинство молодых людей 
в сферу технического образования, при небольшом выборе 
и ограниченных возможностях получения общего образования. 
Эта система отличалась жесткими, единообразными учебными 
программами и повсеместным политическим вмешательством.

Существовали также системы национального здравоохранения, 
которые разрабатывались и управлялись министерствами здра­
воохранения, а финансировались из государственного бюджета 
и бюджетов предприятий. Доступ к базовому медицинскому об­
служиванию являлся практически всеобщим. В то же время ме­
дицинские услуги были откровенно стратифицированы. В Совет­
ском Союзе, например, система здравоохранения была юридиче­
ски разделена на шесть отдельных подсистем: ведомственную, 
элитную, столичную, промышленную, провинциальную и сель­
скую. Каждая подсистема обслуживала различные группы насе­
ления на разных уровнях финансирования и стандартов оказания
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медицинской помощи, при этом менее 0,5 % населения имело 
доступ к элитной системе, а около половины населения обслужи­
валось на качественно самом низком уровне — на уровне сельских 
районов [Davis 1988]. Эта система была весьма эффективна 
в управлении различными формами общественного здравоохра­
нения — в целях контроля за распространением инфекционных 
заболеваний, медицинского обследования и вакцинации. Она 
оказала заметное положительное влияние на состояние здоровья 
населения как в Советском Союзе, так и в Восточной Европе, 
способствуя временному приближению взрослой и младенческой 
смертности к нормам, принятым в промышленно развитых 
странах в 1970-х годах. В Польше и Венгрии, например, младен­
ческая смертность в период с 1965 по 1985 год снизилась более 
чем на 50 % по мере расширения системы общественного здраво­
охранения [Haggard, Kaufman 2006, chap. 4: 38]. Но она не могла 
модернизироваться, чтобы обеспечивать более сложное лечение, 
необходимое для решения серьезных проблем со здоровьем, таких 
как рак и болезни сердца5. Показатели здоровья ухудшились 
в 1980-е годы, что привело к суждениям о том, что эта система 
устарела и стала неэффективной. Кроме того, в сравнительных 
международных показателях она имела недостатки, обусловлен­
ные высоким уровнем госпитализаций и высоким соотношением 
числа врачей и пациентов, все это при низком уровне медицинских 
технологий и в целом слабых медицинских учреждениях.

5 См. [Tragakes, Lessof 2003: 22-25; Preker, Feachem 1994].

Коммунистические государства социального обеспечения 
предоставляли обширные потребительские субсидии и социаль­
ные льготы. Основную категорию расходов на социальные нужды 
составляли субсидии на продукты питания и жилье. Спрос на 
субсидируемые товары был очень высок, а их нехватка носила 
эндемический характер, однако субсидии помогали сделать до­
ступ к основным продуктам питания и жилью практически 
всеобщим. Жилье по номинальной стоимости и гарантированные 
жилищные права стали рассматриваться в качестве обязательной 
нормы, особенно в городских районах Советского Союза. Госу-
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царства также предоставляли множество дополнительных соци­
альных привилегий, как монетарных, так и в натуральной форме: 
специальных надбавок, премий, освобождений от оплаты жилья, 
коммунальных услуг и транспорта, в том числе государственным 
служащим, ветеранам, учителям, работающим в сельских райо­
нах, лицам, работающим в суровых климатических условиях, 
и другим категориям населения. Социальные льготы исполь­
зовались государством для поощрения лояльности, особенно 
в военное время. В 1950-е и 1960-е годы привилегии стали ин­
струментом дифференциации оплаты труда в условиях подав­
ленной дифференциации заработной платы [Овчарова 2005, 
гл. 4]. За последующие десятилетия они разрослись в массивный 
и запутанный набор прав, который станет истинным бедствием 
для рационализаторов-реформаторов.

Социальное обеспечение и социальная поддержка

В начале переходного периода коммунистические государства 
имели полностью сформировавшиеся, зрелые системы социаль­
ного обеспечения и несли огромные финансовые обязательства 
перед своим населением. К ним относились пенсии и пособия по 
болезни, инвалидности и по случаю потери кормильца, которые 
получало большинство трудящихся и членов их семей и которые 
финансировались из государственных бюджетов, частично за 
счет налогов с предприятий, как правило, без прямых взносов 
трудящихся6. С учетом очень высоких показателей участия 
в трудовой деятельности как мужчин, так и женщин, социальное 
страхование и пенсионное обеспечение были практически все­
общими для тех, кто выходил на пенсию в конце коммунистичес­
кого периода. Например, в начале 1990-х годов почти 25 % насе­
ления России получали пенсионные выплаты, что значительно 
превышало 15-19 % в государствах всеобщего благосостояния

6 Самым лучшим источником информации о системе социального обеспече­
ния Советского Союза является [McAuley 1979]; о Восточной Европе см. [Barr 
1994:192-200].
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стран Организации экономического сотрудничества и развития 
(ОЭСР) [OECD 2001: 118]7. В то же время уровень выплат был 
относительно низким, что оставляло мало возможностей для их 
сокращения без серьезного ущерба для благосостояния.

7 Одним из основных характерных факторов коммунистических государств 
был низкий возраст выхода на пенсию, обычно 55 лет для женщин и 60 для 
мужчин.

8 О модели с мужчиной-кормильцем и правах женщин на труд см. [Sainsbury 
1996].

9 В 1988 году пособие для семьи с двумя детьми составляло 17 % от среднего 
дохода в Польше и почти 25 % в Венгрии.

Значительная часть мер защиты была направлена на женщин. 
В то время как большинство систем социального обеспечения 
изначально были структурированы в расчете на семьи с мужчи­
нами-кормильцами, в коммунистических государствах рано 
возникли системы для двух кормильцев, предусматривавшие 
предоставление средств для содействия семьям8. Политика защи­
ты социализировала часть издержек, связанных с выполнением 
семейных обязанностей, за счет предоставления увеличенных 
декретных отпусков, субсидирования ухода за детьми и т. д., 
особенно в Восточной Европе, где семейные пособия обеспечи­
вали практически всеобщую и существенную надбавку к заработ­
ной плате [Milanovic 1998: 21]9. Женщины зависели от этих мер 
защиты в плане доступа к занятости и заработку. Эти меры носи­
ли четко выраженный пронаталистический характер и в первую 
очередь защищали беременных женщин и женщин с очень ма­
ленькими детьми. Они также приводили к двоякому результату, 
так как делали женщин менее привлекательными в качестве на­
емных работников и способствовали вертикальной сегрегации 
рабочей силы и неравенству в оплате труда по половому призна­
ку [McAuley 1981]. Коммунистические государства всеобщего 
благосостояния ранжировались достаточно высоко с точки зрения 
удовлетворения потребностей женщин, хотя и перенаправляли 
в итоге женщин как рабочую силу в низкооплачиваемый сектор 
государственных услуг. Кроме того, недостаточное развитие
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сектора услуг привело к тому, что двоякая роль женщин как ра­
ботников и домохозяек стала тяжелым двойным бременем, а от­
сутствие гарантии доходов (это обсуждается ниже) привело 
к тому, что значительное число домохозяйств с одним работником 
и домохозяйств, возглавляемых женщинами, оказались в нищете10.

10 Попытку ранжировать коммунистические системы всеобщего благосостоя­
ния по тому, как они удовлетворяют потребности женщин, см. в [Deacon et 
al. 1997: 42].

11 См. [Braithwaite 1997: 29; World Bank 1998: 1; Barr 1994: 233; Milanovic 1998: 
68-69].

Коммунистические государства всеобщего благосостояния 
были наименее развиты в сфере оказания социальной помощи или 
обеспечения общественной безопасности. Хотя они оказывали 
помощь определенным группам нетрудоспособных нуждающихся 
(то есть сиротам и инвалидам), а семейные пособия служили за­
щитой от детской бедности, особенно в Восточной Европе, однако 
не существовало ни гражданских прав, ни прав человека на сред­
ства к существованию. Нужда или бедность вследствие низких 
доходов сами по себе не давали права на получение помощи, 
а социальные трансферты для бедных были остаточными, фраг­
ментарными и дискреционными. По различным оценкам, в 1980- 
х годах уровень бедности до переходного периода составлял от 2 до 
11 % в России, от 5 до 15 % в Казахстане, 6 % в Польше и 1 % 
в Венгрии11. За исключением Венгрии, в начале переходного перио­
да компенсация по безработице также отсутствовала или практи­
чески не работала. В целом доступ к доходам и трансфертным 
пособиям был привязан к занятости, что являлось следствием 
бюрократического принуждения к работе.

Несмотря на то что он не является стандартным элементом 
классификаций государства всеобщего благосостояния, регио­
нальный аспект распределения благосостояния играет в данном 
исследовании важную роль, особенно для Российской Федерации, 
и его также следует учитывать. Важнейшее из имеющихся иссле­
дований, принадлежащее Донне Бахри, охватывает Советский 
Союз в целом и выявляет умеренные уровни неравенства в рес-
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публиканских и местных социальных расходах в постсталинский 
период. По словам Бахри, в области финансирования образования 
и здравоохранения «со сталинских времен решения были четко 
увязаны со стандартом равных расходов на душу населения. 
Различия в подушевых расходах [по республикам и регионам] 
были крайне умеренными, с тех пор как Хрущев предложил ос­
новывать республиканские бюджеты на численности населения» 
[Bahry 1987: 121-123]. Бахри обнаруживает несколько более 
высокие расходы на оба сектора в более развитых регионах 
и приходит к выводу, что советская фискальная политика была 
обусловлена главным образом социально-экономическими, а не 
политическими факторами12.

12 Бахри полагает, что ассигнования распределялись достаточно равномерно, 
независимо от таких политических факторов, как представленность респуб­
лик в Политбюро, представители титульной нации в качестве высшего ру­
ководства и т. д.

Институциональные и программные особенности

Коммунистические государства всеобщего благосостояния не 
вписываются ни в одну из существующих западных моделей или 
типологий и, вероятно, лучше всего классифицируются как го- 
сударственническо- или авторитарно-патерналистские. В то же 
время такие типологии могут быть полезны для прояснения 
сравнительных тенденций к социальной стратификации или 
выравниванию, возникающих при распределении благосостоя­
ния в коммунистические времена. Как пояснялось во введении, 
в классической типологии европейских режимов благосостояния 
Эспинг-Андерсена выделяются три варианта [Esping-Andersen 
1990]. В консервативно-корпоративном варианте социальные 
права создают и сохраняют классовое расслоение и статусные 
различия, лояльность и служение государству вознаграждаются 
особыми льготами для государственных служащих, а государство 
всеобщего благосостояния играет защитную, но практически не 
перераспределяющую роль. Универсальный вариант, напротив, 
способствует равенству, размывает дифференциацию и гаранти-
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рует широкий круг социальных прав. Коммунистическая систе­
ма социального обеспечения смешала элементы этих двух моде­
лей, хотя государство, а не рынок, создало основополагающие 
статусные группы и монополизировало распределение. Эта си­
стема имела сильные консервативные черты. Большинство соци­
альных благ и услуг распределялись через сети с ограниченным 
доступом, которые были разделены вертикально (например, за­
крытые магазины и разные уровни привилегий). Предоставление 
льгот осуществлялось по усмотрению администрации. Например, 
руководители производства систематически манипулировали 
доступом в целях разделения и стратификации работников. 
Система обеспечивала привилегиями политическую, государ­
ственную, силовую и военную элиты, а также некоторые катего­
рии промышленных рабочих.

В то же время коммунистическая система социального обес­
печения имела сильные универсалистские черты. Стратификация 
была наложена на систему установленных государством узких 
различий в доходах и обширных субсидий. Был широко распро­
странен доступ по крайней мере к базовым услугам в области 
здравоохранения и образования. Сравнительно высокий процент 
работоспособного населения подпадал под право на социальное 
страхование — ключевой маркер универсализма [Esping-Ander­
sen 1990:73]. Согласно анализу Бранко Милановича, привилегии 
номенклатуры (то есть партийной и административной элиты) 
увеличивали неравенство доходов, в то время как субсидии, 
в целом благоприятствуя более бедным, снижали его, производя 
«общее распределение доходов, [которое] было более эгалитар­
ным, чем в большинстве рыночных экономик» [Milanovic 1988: 
15]13. К 1970-м годам государство всеобщего благосостояния

13 Заключение Милановича в данном случае практически повторяется Яношем 
Корнай в его значимом исследовании [Kornai 1992: 332]. Корнай, хотя он 
и является суровым критиком стандартов низкого уровня жизни и забло­
кированного потенциала для экономического роста в коммунистических 
системах, приходит к заключению, что, «если оценивать все параметры ма­
териального благосостояния <...>, неравенство меньше, чем в современной 
капиталистической системе» [Kornai 1992: 332].
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распространилось на все слои общества, включая, в последнюю 
очередь и на самом скромном уровне обеспечения, — колхозни­
ков, не оставляя значительного неформального сектора или ис­
ключенных слоев.

Таблица 1.1
Социальные расходы в советский период 

(коллективное потребление в % от ВВП, 1976)

Источник: [Kornai 1992: 314].

Образо­
вание

Здраво­
охранение

Соц. 
обеспечение

Всего

Социалистические страны

Болгария 3,9 3,1 10,3 17,3

Чехословакия 3,9 3,8 16,3 24,0

Восточная Германия 4,9 5,1 П>7 21,7

Венгрия 3,4 5,3 11,6 20,3
Польша 3,2 3,3 7,1 13,6
Советский Союз 3,7 2,6 9,3 15,6

Капиталистические страны
Австрия 4,6 4,6 21,1 30,3

Италия 5,0 6,1 14,8 25,9

США 5.0 2,9 11,3 19,2

Западная Германия 3,8 5,1 20,6 29,5

Расходы и финансирование

Данные по социальным расходам середины советского перио­
да, собранные Яношем Корнай, показывают, что расходы комму­
нистических государств на здравоохранение, образование и со­
циальное обеспечение составляют 14-20 % ВВП, что значительно 
ниже западного уровня, но относительно высоко по сравнению 
с государствами, находящимися на аналогичном уровне эконо­
мического развития (см. таблицу 1.1). Общие расходы на соци-
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альные нужды в начале переходного периода оцениваются 
в 15-25 % ВВП14.

14 См. [Ringold 1999: 15; Milanovic 1998:195-219].
15 См. оценки в [Wallich 1994с: 126; Commander et al. 1996: 53]. По мнению 

Уоллич, в некоторых российских моногородах предприятия предоставляли 
всю социальную инфраструктуру, без каких-либо затрат на социальные 
нужды из государственного бюджета.

16 Цифры за 1990 год см. в [Aslund 1991: 25]. За 1992 год см. [OECD 1995:126].
17 Цит. по: [Ringold 1999: 15].

Сравнение затрудняется двумя факторами, особенно если 
сравнивать с несоциалистическими системами. Первый заклю­
чается в том, что исторически коммунистические государствен­
ные предприятия финансировали некоторые расходы, которые 
в условиях рыночной экономики были бы отнесены к государ­
ственному сектору, главным образом на здравоохранение и об­
разование. По некоторым оценкам, к концу советского периода 
российские предприятия тратили 3-5 % ВВП на социальное 
обеспечение, а восточноевропейские фирмы — примерно поло­
вину этой суммы, и остается неясным, какая часть этих расходов 
входит в бюджетные социальные расходы. Крупные российские 
предприятия в некоторых регионах обеспечивали до 40 % соци­
альных расходов, включая инфраструктуру государственного 
жилья15. Коммунистические системы также предоставляли пот­
ребительские субсидии (на продукты питания, жилье и т. д.), 
которые не были включены в сравнительные данные по благосо­
стоянию, но составляли почти И % советского ВВП в 1989 году 
и 14 % российского ВВП до либерализации цен в 1992 году16. 
Субсидии на продовольствие были основной нагрузкой на госу­
дарственные бюджеты, и попытки сократить эти субсидии ста­
новились источниками редких в других случаях профсоюзных 
волнений в Польше и России задолго до начала перехода к ры­
ночной экономике. Известна характеристика, данная Корнай, что 
коммунистические государства всеобщего благосостояния ха­
рактеризуются как «преждевременные», то есть слишком обшир­
ные для ресурсов своих экономик [Kornai 1992]17.
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Корнай считает, что благосостояние хронически недофинанси­
ровалось с точки зрения собственных обязательств коммунисти­
ческих государств. Учитывая свободный доступ или номинальную 
стоимость социальных товаров и услуг, спрос был высок, а дефи­
цит и нормирование были эндемически распространены во всем 
социальном секторе, здравоохранение и образование недостаточ­
но капитализированы, социальная инфраструктура плохо под­
держивалась и была плохо оснащена, а коммунистические госу­
дарства значительно отставали от развитых стран мира в плане 
технологий в области здравоохранения и в других областях. Ме­
ждународные сравнения показывают, что ресурсы систематически 
распределялись неправильно и использовались неэффективно. 
Например, в здравоохранении наблюдались «значительное, но 
однобокое накопление средств в больницах неотложной помощи 
и чрезмерная специализация», очереди и листы ожидания, несмо­
тря на высокое соотношение числа врачей к числу пациентов 
[Preker, Feachem 1994:296]. Пенсии и другие социальные выплаты 
не индексировались с учетом заработной платы или скрытой 
инфляции и имели тенденцию к снижению в реальном выражении 
с течением времени [Connor 1997].

Резкий экономический спад 1980-х годов усугубил эти проблемы, 
затрудняя выполнение коммунистическими государствами своих 
обязательств в области обеспечения всеобщего благосостояния. Во 
всем регионе ухудшились основные показатели здоровья и соци­
ального обеспечения. Доля семейных пособий в семейных доходах 
сократилась, а реальный объем пенсий за десятилетие снизился на 
целую треть. По словам Хаггарда и Кауфмана, «бенефициары 
столкнулись со снижением реальных трансфертов, [и] в сфере 
предоставления социальных услуг все больше проявлялись черты 
ущербной экономики» [Haggard, Kaufman 2006, chap. 5:48].

Коррупция и неформальность до перехода

Поскольку коррупция и информализация играют в моем 
анализе изменений государства всеобщего благосостояния 
в переходный период большую роль, важно исследовать масшта-
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бы этих явлений в коммунистическую эпоху. Неофициальные 
выплаты, в том числе хорошо известные денежные благодарности, 
которые обычно вручали работникам здравоохранения, безуслов­
но, присутствовали в государстве всеобщего благосостояния 
коммунистического периода. Как и в любой экономике, характе­
ризующейся дефицитом, взяточничество и связи играли суще­
ственную роль в доступе к социальным благам. Хотя точной 
информации об их масштабах по-прежнему не имеется, в боль­
шинстве оценок делается вывод о том, что неформальные меха­
низмы распределения не ставили под угрозу ни почти универ­
сальный доступ к базовым услугам и социальному страхованию, 
ни навязанную государством систему стратификации. Например, 
в своем исследовании структуры и стратификации советской 
системы здравоохранения Крис Дэвис пришел к выводу, что, 
хотя теневая экономика имела определенный эффект, она была

более значительна в распределении дефицитных ресурсов 
внутри подсистемы. <...> Маловероятно, что даже суще­
ственная побочная плата позволила бы представителю 
общественности получать медицинскую помощь в закрытой 
подсистеме (элитной, ведомственной, промышленной) при 
отсутствии официального права на доступ. <...> Теневая 
экономика, вероятно, оказывает на распределение лишь 
незначительное влияние [Davis 1988: 130]18.

18 По поводу платежей медицинскому персоналу см. [Field 1994: 187-189].

Иными словами, большую часть благосостояния финансирует 
и авторитарно распределяет коммунистическое государство.

Обязательства, приверженность, зависимость 
и недовольство

Имеются веские доказательства того, что значительные обяза­
тельства коммунистических государств в сфере социального 
обеспечения сочетались с сильной приверженностью общества
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государству всеобщего благосостояния. Как демонстрирует 
значительный объем данных, полученных в результате отношен­
ческих исследований, население в эпоху коммунизма было убе­
ждено, что государство должно нести ответственность за соци­
альное обеспечение и услуги, и подобные убеждения сохранялись 
на протяжении 1990-х годов. Данные советского периода скудны 
и непредставительны, но проводившиеся в начале 1950-х годов 
опросы советских беженцев времен Второй мировой войны, 
а также опросы еврейских эмигрантов в 1980-х годах показали, 
что высокий процент населения ценил полную занятость и бес­
платные услуги в сфере здравоохранения и образования и что 
такие услуги действительно считались одной из немногих поло­
жительных черт советской системы19. Опросы, проводившиеся 
по России, Польше и Венгрии в различные периоды с начала 
1990-х годов до 2000 года, показывают, что подавляющее боль­
шинство респондентов (во многих случаях более 80 %, а иногда 
и более 90 %) выступало за государственные гарантии занятости, 
медицинского обслуживания, образования, пенсионного обес­
печения и социальных пособий (см. таблицу 1.2)20. (Исключение 
в данном случае составляют пособия по безработице — эта новая 
программа, введенная или расширенная в переходный период, 
пользуется гораздо более низким уровнем поддержки.) Отдель­
ный опрос, проведенный в рассматриваемый период, показал, 
что 81 % респондентов в Беларуси согласен с тем, что «государство 
должно больше тратить на образование, здравоохранение и пен­
сионное обеспечение»21. Уровень поддержки государственных 
расходов несколько ниже, чем уровень поддержки государствен-

19 Об опросах, проводившихся после Второй мировой войны, см. [Inkles, 
Bauer 1961: 233-254]; об опросах эмигрантов 1980-х годов см. [Silver 1987: 
103-105]. В то же время участники опроса жаловались на недостатки фак­
тического уровня обеспечения социального благосостояния.

20 См. [Corning 1993; Gibson 2001: 113-115; Lipsmeyer 2003; Tworzecki 2000].
21 В дальнейших вопросах звучало: «даже если это означает, что такие люди, 

как я, будут платить больше налогов» [Rose, Makkai 1995:208]; следует заме­
тить, однако, что Роуз и Маккаи не рассматривают данные ответы как пока­
затель поддержки коллективистской формы обеспечения благосостояния.
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ной ответственности, хотя и остается высоким; при этом боль­
шинство выступает за увеличение расходов по большей части 
статей.

Таблица 1.2
Отношение к роли государства в обеспечении всеобщего 
благосостояния в Венгрии, Польше и России, 1996 год*

В обязательства государства 
должны входить Венгрия Польша Россия

Занятостъ/безработица
Обеспечение всеобщей занятости 85,4 86,4 91,6
Обеспечение достойного уровня жизни 
для безработных 60,4 71,6 75,9

Повышение расходов на пособия по 
безработице 33,1 41,0 59,5

Здравоохранение и образование
Обеспечение лечения больных 97,7 95,2 97,3
Повышение расходов на здравоохра­
нение 91,6 90,6 94,2

Повышение расходов на образование 79,9 79,0 87,5
Выход на пенсию

Обеспечение достойного уровня жизни 
пожилых людей 97,1 96,1 98,0

Повышение расходов на обеспечение 
вышедших на пенсию 82,9 79,0 90,0

Жилье
Обеспечение достойных жилищных 
условий 73,2 83,1 89,0

Источник: Адаптировано из [Lipsmeyer 2003: 551-553], основано на Interna­
tional Social Survey Program (ISSP, Role of Government III), 1996.
* Процент согласных с тем, что государство «точно обязано» или «возможно 
обязано» брать на себя ответственность за данную сферу политики благосо­
стояния или расходовать «больше» или «значительно больше» на данные сферы.

Следует отметить, что некоторые опросы в посткоммунисти­
ческих обществах выявили противоречивые результаты, то есть 
обнаружили свидетельства наличия более сильных индивидуа-
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диетических и более слабых коллективистских настроений. И что 
еще более важно, упомянутые выше опросы выявили более 
слабую поддержку значительной роли государства в обеспечении 
всеобщего благосостояния среди тех, кто в странах с переходной 
экономикой находился в более выгодном социально-экономичес­
ком положении (например, по уровню образования, доходов, 
возрасту или профессии). Имеются также свидетельства значи­
тельной неудовлетворенности фактически предоставляемыми 
услугами и льготами. Как отношение более обеспеченных страт, 
так и широкая неудовлетворенность фактическим предоставле­
нием услуг открывают возможности для общественной поддерж­
ки политики реформ.

Государства всеобщего благосостояния коммунистической 
эпохи также создавали зависимость. Помимо предоставления 
льгот широким слоям населения, они задействовали значительную 
часть национальной рабочей силы в качестве поставщиков соци­
альных услуг и поддерживали крупные бюрократические аппара­
ты для планирования и администрирования социальных секторов. 
Почти полное отсутствие частных альтернатив или личного бо­
гатства, как и низкие доходы, усиливали зависимость населения, 
особенно в странах бывшего Советского Союза, где данная систе­
ма существовала дольше всего и наиболее глубоко укоренилась. 
Непрерывное расширение обязательств государства в сфере 
обеспечения всеобщего благосостояния было встроено в систему, 
при этом число лиц, имеющих право на пособия (особенно пен­
сии), быстро росло по мере старения населения22. Что касается 
поставщиков социальных услуг, то в 1990 году, в начале переход­
ного периода, работники сфер здравоохранения и образования, 
зависящие от государства в плане занятости, доходов и профес­
сионального статуса, составляли более 15 % российской рабочей 
силы [Труд 2003:187]23. Масштабная система центральных соци-

22 Число имеющих право на получение пенсии в Советском Союзе выросло на 
143 % за период с 1960 по 1981 год; см. [Connor 1997: 33].

23 К числу таких работников относились занятые в сфере здравоохранения, 
спорта и социальной защиты, а также в сфере образования, культуры и ис­
кусства.
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альных министерств и связанных с ними бюрократических 
структур, распространенных по всем регионам и муниципалите­
там коммунистических государств, также была материально за­
интересована в государственных расходах и централизованном 
администрировании. И когда посткоммунистические правитель­
ства предлагали программы реструктуризации и сокращения 
государства всеобщего благосостояния, все эти общественные 
конституенты и государственные заинтересованные структуры 
прибегали к стратегии политической обороны, бюрократическо­
го торга и самосохранения, направленных на формирование по­
литики всеобщего благосостояния и обеспечения.

В то же время в позднекоммунистический период среди ученых 
и специалистов в сфере общественных и политических наук 
стало ощущаться недовольство состоянием государства всеоб­
щего благосостояния. К началу перестройки в середине 1980-х 
годов многие начали считать старую систему социального обес­
печения как несовершенной по своей природе, так и неблагопри­
ятной для дальнейшего социально-экономического развития. 
Известные ученые-социологи указывали на ее чрезмерную цен­
трализацию и неэффективность, а также утверждали, что она 
способствует возникновению инвалидизирующей, морально 
ослабляющей зависимости общества от государства. По их мне­
нию, эгалитаризм является антистимулом к труду и развитию 
талантов, удушая инициативу и амбиции, в то время как чрез­
мерный патернализм подрывает стремление общества к парти- 
ципации и саморегулированию24. По мере того как коммунисти­
ческие государства открывались для международного влияния, 
элитарные ученые-социологи все острее осознавали отсталость 
и недостатки своей системы обеспечения всеобщего благосостоя­
ния по сравнению со стандартами, существовавшими в мировой 
практике, а большая внутренняя открытость демонстрировала 
снижающуюся эффективность системы в национальном масшта­
бе. К концу 1980-х годов эти реформистские элиты социального

24 В Советском Союзе особенно значимым было мнение известных социологов 
А. Г. Аганбегяна и Т. И. Заславской, принадлежавших к новосибирской на­
учной школе; см., например, [Заславская 1996; Cook 1993: 82-93].
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