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Изучение политического процесса в России – занятие весьма рискованное и вместе с 

тем интересное. Рискованное, потому, что перманентный процесс институциональной 
инженерии, который переживает Россия, существенно сужает прогностические 
возможности политической науки. Однако тем более интересным и важным 
оказывается изучение логики развития политического процесса. Понимание причин 
выбора акторами тех или иных стратегий на политической арене помогает объяснить 
специфику российских институтов и динамику институциональных изменений. Особое 
значение приобретают также неформальные институты и практики, поскольку в 
условиях "институциональной чехарды" они играют не меньшую роль, чем формальное 
институциональное устройство и законодательно утвержденные нормы и правила. В 
данной связи построение моделей, позволяющих "насыщенно" и контекстуально 
чувствительно описать особенности взаимодействия акторов и институтов, является 
важной исследовательской задачей.  

 
Методологические основания исследования 
 
Данная статья представляет результаты исследования характера и способов 

взаимодействия некоммерческих организаций (НКО)1 и органов власти в ряде 
российских регионов Северо-Запада. Выбор темы был неслучайным. С одной стороны, 
исследованиям НКО, как и анализу специфики функционирования региональных 
властей по отдельности посвящено значительное число работ как отечественных, так и 
западных политологов.2 С другой стороны, явно недостаточно внимания уделялось 
описанию особенностей взаимодействия этих институтов, как и причин, породивших 
разнообразие форм в различных российских регионах. Мы постарались заполнить 
пробел в этой области регионалистики и ответить на ряд вопросов, принципиальных 
для понимания логики институционального развития в современной России. Статья 
состоит из двух основных частей. Ее первая часть представляет описание 
теоретических оснований, которые легли в основу при разработке методологической 
базы исследования. Выбор был сделан в пользу нового институционального анализа, 
так как он позволяет изучать динамику политического процесса, не упуская из вида 
важных структурных характеристик поля политики. Вторая часть будет посвящена 
результатам эмпирического сравнительного исследования. Заключительная часть 
содержит выводы о причинах диверсификации региональных моделей 
институционального взаимодействия.     

 
Описание случаев 
 

Из 11 субъектов Северо-Западного федерального округа для исследования было 
выбрано 5 случаев: Калининградская область, Ленинградская область, Новгородская 
область, Псковская область, Республика Карелия. Эти регионы представляют собой 
контрастные случаи, различаясь по характеру приграничности, по типу политического 

                                                           
1 НКО и общественные организации используются в тексте как аналогичные понятия.  
2 Гельман В., Рыженков С. Политическая регионалистика: От общественного интереса к отрасли 
знания? // Немецко-российский мониторинг: Социальные исследования в России, М.: Полис: 
Berliner Debatte, 1998, Чикадзе Е. Аналитический обзор литературы о благотворительности в 
современной России (1998-2000 гг), // Лейкинд О. (общ. ред.) Благотворительность в России. 
Социальные и исторические исследования, СПб: Лики России, 2001, с.102-128, Якимец В. 
Рынок исследований благотворительности в современной России: попытка системного 
осмысления // Лейкинд О. (общ. ред.) Благотворительность в России. Социальные и 
исторические исследования, СПб: Лики России, 2001, с.79-101. 
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регионального режима, по уровню развития третьего сектора и по формам 
взаимодействия НКО и органов власти. Особый случай представляет Ленинградская 
область, у которой отсутствует своя автономная столица субъекта РФ.  

В целом, в рамках проекта было взято 114 полуструктурированных интервью, 
порядка 20 интервью в среднем по каждому региону. Интервью проводились с 
представителями исполнительной и законодательной ветвей региональных и местных 
органов власти, с представителями НКО, работниками международных фондов, а также 
региональными экспертами. Ареал исследовательского поля был ограничен изучением 
столиц регионов: Калининграда, Новгорода, Пскова, Республики Карелия. Мы 
исходили из предположения, что для изучения регионального уровня взаимодействия 
необходимо рассматривать НКО, которые непосредственно взаимодействуют с 
представителями региональных органов власти в столицах. На этапе работы в 
исследовательском поле Ленинградской области выяснилось, что в этом регионе из-за 
отсутствия "своей" столицы, большинство активных НКО сосредоточено на 
муниципальном уровне. Поэтому было принято решение сконцентрировать внимание 
на изучении двух контрастных случаев в Ленинградской области - города Гатчины и 
города Выборг.  

При цитировании указываются релевантные для случая данные респондентов. 
Авторы выражают сердечную признательность всем респондентам, нашедшим время и 
возможность для интервью, без которых реализация этого проекта была бы 
невозможна.  

 
Функции НКО в политической системе  
 

В политической науке НКО изучаются с разных перспектив и в рамках разных 
подходов. Их объединяет взгляд на НКО как на участников в сфере политики, так или 
иначе выступающих в роли посредников между властью и обществом. В либеральной 
традиции, которая исходит из имплицитного ориентира на демократические формы 
правления, взаимодействие НКО и органов власти рассматривается через призму 
концепции гражданского общества. В рамках данной концепции НКО выступают 
важными институтами, осуществляющими связь между публичной и частной сферами. 
В качестве институциональных структур гражданского общества они выполняют 
функции контроля подотчетных обществу органов власти. Кроме того, им 
приписывается мобилизационная и социализирующая функции социально и 
политически активного населения.3 Корни этой концепции уходят в либеральную 
традицию, которая отводит гражданскому обществу важную роль "контролера" и 
"ограничителя" произвола государства.  

В системном подходе НКО располагаются на политическом "входе" в систему, но 
могут быть вовлечены в политический процесс на административном "выходе". На 
"входе" они выполняют функции, способствующие поддержанию стабильности 
политической системы, такие как артикуляция и агрегация интересов.4 Они 
обеспечивают доступ в политическую систему требований из окружающей среды. В 
свою очередь, если политическая система адекватно реагирует на запросы окружающей 
среды, то НКО транслируют в обмен политическую поддержку.  

Системный подход был взят за основу в концепции политической культуры 
Алмонда и Вербы, которые сконцентрировали внимание на изучении роли НКО на 

                                                           
3 Патнэм Р. Чтобы демократия сработала. Гражданские традиции в современной Италии, М.: Ad 
Marginem, 1996.  
4 Easton D. A Systems Analysis of Political Life, New York: Wiley, 1965.  
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входе в политическую систему.5 Они пришли к выводу, что степень политического 
влияния НКО на процесс принятия решений зависит от типа доминирующей 
политической культуры и взаимных ожиданий общества и власти относительно 
возможностей этого влияния. НКО могут быть отстранены от реального политического 
процесса, и выполнять лишь церемониальную представительную функцию, но могут и 
иметь реальные политические полномочия в процессе выработки решений. В целом, 
однако, вне зависимости от типа политической системы – демократической или 
авторитарной – "проводники" на политическом "входе" рассматриваются органами 
власти как источники дополнительной легитимности для государства. Без тех или 
иных форм институционализированного общественного участия не обходится на 
сегодня ни одна сложная политическая система. 

Однако участие НКО в выполнении функций на административном "выходе" также 
не было обойдено вниманием исследователей. С одной стороны, это сфера интересов 
прикладного политического анализа, изучающего различные модели управления, в том 
числе и предполагающие перенесение социально значимых функций на общественные 
организации.6 С другой стороны,  исследователи НКО активно обсуждают 
возможности и перспективы развития центров публичной политики и новые формы 
участия НКО в решения важных общественных проблем.7 В дисциплине европейских 
исследований также уделяется значительное внимание анализу и разработке новых 
методов управления, которые предполагают расширение принципа субсидиарности, 
автономии и ответственности НКО в сфере решения актуальных общественных  
проблем.8 В целом, в фокусе исследований этого широкого и довольно разношерстного 
подхода находятся способы взаимодействия НКО и органов власти на стадии 
реализации политических решений. Инструментальная функция эффективного 
решения социальных проблем ставится здесь во главу угла. Реализуя социально 
значимые проекты, НКО становятся важными участниками политического процесса, 
поскольку оказываются вовлеченными в реализацию государственной социальной 
политики. Поэтому особенно важной становится проблематика взаимодействия НКО с 
государством, а также механизмы участия НКО в государственных социальных 
программах.  

Очевидно, что как в случае с политическими возможностями на "входе", 
инструментальные возможности НКО на "выходе" могут варьироваться от 
формального участия и пассивного принятия директив и указаний до политической 
вовлеченности и наделения НКО полномочиями и ответственностью за эффективную 
реализацию решений в определенной сфере. Перечисленные выше функции 
накладываются друг на друга. Очевидно, что проблематика контроля со стороны 
гражданского общества связана с вопросами активного вовлечения НКО как в процесс 
принятия решений, так и в сферу их практической реализации. В свою очередь, грань 
между функциями на политическом входе и функциями на административном выходе 
тоже оказывается на практике в значительной мере условной. Высокая степень 
автономии по реализации социально-значимых программ, скорее всего, будет 
сопровождаться участием в процессе принятия решений на стадии консультаций и 
согласований и, наоборот, формальное участие при фактической исключенности из 

                                                           
5 Алмонд Г. Гражданская культура. Политические установки и демократии пяти наций // 
Хрестоматия. Политология / Под ред. М.А. Василика, М., 2000, С.559. 
6 Дегтярев А. Политический анализ как прикладная дисциплина, М.: 2004. 
7 Сунгуров А., Проскурякова Л., Торхов Д. (ред.) Публичная политика в сфере мягкой 
безопасности: балтийское измерение, СПб: Норма, 2003. 
8 Zimmer A., Wessels B. (Hrsg.) (2001) Verbaende und Demokratie in Deutschland, Leske + Budrich, 
2001. 
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политического процесса на входе выльется в формальное выполнение поставленных 
"сверху" задач на выходе. В целом, в каждом из подходов – нормативном, системном и 
инструментальном - при оценке степени вовлеченности НКО в политический процесс 
водораздел проходит между полюсами участия и неучастия. В нормативном подходе, 
артикулирующем значимость гражданского общества - это контроль versus полное 
отсутствие контроля. В подходе, изучающем политический "вход", это реальное 
политическое влияние versus формальное "символическое" участие. В 
инструментальном подходе, сконцентрированном на проблематике "выхода", речь идет 
о дихотомии между высокой степенью автономии при реализации социально-значимых 
функций, либо полной подчиненностью НКО решениям, спущенным властями 
"сверху".  

Классификации, предлагаемые в исследованиях форм гражданского участия, 
включают в себя элементы всех трех подходов. Они имплицитно исходят из (а) 
значимости гражданского общества и гражданского контроля для (б) стабильности 
демократической политической системы и (в) ее эффективности. Так, например, 
Арнштайн предлагает восьмиступенчатую лестницу типов участия, уровни которой 
объединяет в три группы:9  

 
Степени гражданской власти 
(8) Гражданский контроль 
(7) Делигирование полномочий 
(6) Партнерство 
 
Степени имитации участия 
(5) Задабривание 
(4) Консультации 
(3) Информирование 
 
Не-участие  
(2) Терапия 
(1) Манипуляция 
 
Лестница ведет от уровня не-участия  к участию НКО в политическом процессе. На 

первой ступени НКО исключены из реального политического процесса, хотя власти 
используют тактики  манипулирования и терапии для легитимации существующих 
форм неучастия. Они выступают от имени общественности, заявляя о необходимости 
"взращивать гражданскую инициативу", поддерживать ее (как неокрепшего больного, 
отсюда термин "терапия") и контролировать ее до поры до времени. НКО - 
несамостоятельные и подчиненные могут принимать участие в этой игре в "кошки-
мышки", сетуя на свою слабость и необходимость в патерналистской опеке со стороны 
органов власти. НКО не играют самостоятельной роли, они встроены в систему 
властной вертикали. При этом оказываются ограниченными их возможности по 
выполнению функций передачи требований, из-за чего у власти со временем может 
возникнуть дефицит адекватной информации о нуждах населения. Вся ответственность 
за реализацию политики, таким образом, ложится на плечи властей, которые 
позиционируют себя как самодостаточные, в то время как НКО рассматривают в виде 
естественных элементов властной вертикали. Эта встроенность и обеспечивает власти 
источник легитимности.      
                                                           
9 Arnstein S. A ladder of citizen participation // Journal of the Royal Town Planning Institute, April 
1971. 



 6

На втором уровне - имитации участия  - на смену патерналистской асимметрии 
приходит асимметрия "символического" взаимодействия. Кооперация между НКО и 
органами власти заключается в выполнении церемониальных,  “представительских” 
функций по отношению друг к другу. На ступени информирования стороны 
докладывают друг другу о проделанной работе без критического совместного 
обсуждения реальных проблем. НКО исключены из процесса формирования 
политической повестки дня, что порождает их институциональную слабость и 
зависимость от власти. Власти, опять остаются в критической ситуации один на один с 
социально острыми проблемами из-за неэффективности и слабости НКО. И все же роль 
НКО оказывается более значимой, чем на первой и на второй ступенях. Хотя они не 
выдвигают политических требований, они, тем не менее, более осознанно выполняют 
функцию поддержки, участвуя в процессе "учета мнения граждан". Представители 
органов власти присутствуют в качестве "свадебных генералов" на общественных 
мероприятиях, в то время как НКО заседают в созданных при органах власти 
консультационных и т.п. советах.  

Проведение консультаций с представителями НКО свидетельствует о внимании 
властей к требованиям со стороны общества, что, тем самым, усиливает потенциал для 
выдвижения НКО политических требований. Консультации с НКО могут 
осуществляться преимущественно на неформальном уровне,  когда доступ НКО к 
процессу выработки решений представляет собой возможность слушать и быть 
услышанными. Участие в обсуждениях релевантных политических курсов на "входе" 
увеличивает шансы участия в его реализации на выходе. Таким образом, власти могут 
использовать ресурс НКО для выполнения части социальных обязательств, а НКО 
получить канал для трансляции требований общества. Задабривание - это следующая 
ступень, на которой влияние НКО оказываются достаточно сильными для участия в 
формировании политической повестки дня, но при сохранении асимметрии при 
обсуждении окончательного варианта решений. Аналогичным образом, при реализации 
политических курсов и социальных программ, НКО не действуют автономно, но 
допускают вмешательство органов власти в процесс реализации социальных программ 
и проектов. Являясь, таким образом, проводниками требований общества и участвуя в 
решении социальных проблем, они, будучи вовлечены в политический процесс, 
выполняют также функцию поддержки и легитимации политической системы.    

Восхождение на олимп гражданской власти требует прохождения еще трех 
ступеней. Они соответствуют в большей степени скорее нормативным представлениям 
об идеальном типе демократии. В реальности гражданский контроль не встречается в 
крупных политических системах, а делегирование полномочий подразумевает очень 
высокий уровень автономии НКО на входе и выходе политической системы, который, 
как правило, НКО не могут продемонстрировать в силу существующих ограничений 
политических и финансовых ресурсов.10  

В большинстве политических систем демократического толка участие НКО 
осуществляется через вовлечение их в процесс выработки и реализации политических 
решений посредством формы партнерства. На стадии формирования политического 
курса интенсивное взаимодействие осуществляется через экспертное обсуждение и 
консультирование. На стадии его реализации НКО обладают достаточной степенью 
автономии, но, тем не менее, допускают контроль эффективности реализации ими 
программ со стороны государства.   

Отчего же зависит объем вовлечения НКО в политический процесс на входе и 
выходе системы? В чем причины различий, которые существуют относительно 
                                                           
10 О сложностях реализации модели прямой демократии в крупных сообществах см. Даль. О 
демократии, М., 2000.  
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нормативных допущений о степени гражданского контроля и автономии НКО? Ответ 
прост, но требует пространных пояснений. Это, с одной стороны, зависит от уровня 
институционального развития системы НКО,  институциональной зрелости отдельных 
организаций и их значимости в политическом поле. Очевидно, что чем более 
институционально развиты НКО, тем больше функций они могут реализовывать. С 
другой стороны, как и в отношении всех остальных институтов, объем и содержание 
функций НКО зависят от особенностей политической системы. Речь идет о поле 
возможностей для деятельности общественных организаций, которое обладает 
определенными структурными характеристиками.  

Ступени лестницы Арнштайн удивительным образом накладываются на модели 
участия, описываемые для разных типов политических режимов. Именно политические 
режимы оказываются соблазнительной объяснительной переменной существующих 
различий, так как являют собой "всю совокупность явных и неявных моделей, 
определяющих формы и каналы доступа к важнейшим управленческим позициям, 
характеристики субъектов, имеющих такой доступ или лишенных его, а также 
доступные субъектам стратегии борьбы за него"11.  

С точки зрения нормативного подхода к демократии водораздел проходит между 
демократическими и недемократическими формами правления. Модель 
демократического участия и контроля подразумевает, что НКО выступают как 
институционально зрелые и автономные организации гражданского общества, 
выдвигающие политические требования и осуществляющие поддержку легитимно 
избранным и подотчетным органам власти, беря на себя функции по реализации 
социально значимых проектов и программ.  

Ориентация на преимущества соревновательной (демократической) политической 
системы по отношению к несоревновательной (авторитарной) в политологической 
дискуссии об общественных организациях тесно увязана с дебатами относительно 
демократического устройства политических систем.12  Многие из задач, 
приписываемых НКО в нормативных моделях, вырастают непосредственно из 
описания механизмов функционирования представительной демократии. Автономия 
ассоциаций, существующая в демократической системе, важна, так как позволяет 
гражданам реализовывать эффективное участие, осуществлять контроль за 
деятельностью правительства, получать информацию и быть вовлеченными в жизнь 
общества.13 

В свою очередь, недемократические режимы конструируют формальные институты, 
неформальные практики и стратегии, скорее, с прицелом на противоположный полюс - 
полюс гражданского неучастия. И тоталитарный, и авторитарный типы режимов 
являются неконкурентными и не терпят существования оппозиции. Однако в характере, 
целях и степени участия  между авторитарными и тоталитарными формами правления 
наблюдаются существенные различия.14 В тоталитарных системах степень участия 
высокая, подкрепляемая идеологией максимального слияния государства и общества и 
их взаимного проникновения. Так как тоталитарные системы нацелены на масштабные 
изменения социального порядка, они используют по отношению к  обществу тактики 
терапии и патерналистского покровительства, наряду с легитимирующим 

                                                           
11 O’Donnell, Schmitter Ph. Transition from Authoritarian Rule Tentative Conclusions about Uncertain 
Democracies, Baltimore, 1986, Цит. по Голосов Г. Сравнительная политология, СПб: Летний сад, 
2001, С. 63. 
12 Cм. например,  Даль Р. О демократии, М., 2000. 
13 Даль Р. О демократии, М., 2000, С. 91. 
14 Hague, R., M. Harrop. Comparative Government and Politics. An Introduction. New York, 2001, p. 
110-128 . 
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"демонстрационным" участием масс. Никаких требований, но обязательная поддержка 
и полный контроль за любыми, в том числе общественными, инициативами в обмен на 
социальную поддержку населения. Авторитарные режимы, имеющие проблемы 
легитимности (военные режимы), или не имеющие таковых (традиционные общества), 
заинтересованы в минимальном уровне общественного участия в политическом 
процессе. Общественные организации могут существовать лишь будучи встроенными в 
систему патрон-клиентских отношений. Власти используют стратегии 
манипулирования и имитации участия, которое выступает компонентом легитимации 
власти. Учет требований здесь минимальный при минимальном уровне поддержки и 
минимальном уровне реализации социальных программ.  

Разные политические режимы создают разные структуры политических 
возможностей для НКО, которые, таким образом, могут достигать разного уровня 
институционального развития. Важность политических режимов для объяснения 
моделей взаимодействия НКО и власти обусловлена тем, что в них создается 
устойчивая и воспроизводящаяся модель, комбинирующая каналы доступа к принятию 
решений со стратегиями борьбы за него и характеристиками политических акторов.  

 
Структура политических возможностей   
 

Для того чтобы принять во внимание вариативность политических режимов, мы 
решили использовать концепцию структуры политических возможностей, адаптировав 
ее к условиям трансформирующихся систем в российских регионах. Эта концепция 
появилась в политической социологии новых общественных движений в 1970-1980-е 
годы и была развита как раз как реакция на проблематизацию традиционных каналов и 
форм доступа к политической повестке дня. Ее ввел в научный оборот Петер 
Эйзингер

15, операционализировав концепт для анализа местных политических 
институтов. Более обобщенно и последовательно концепция была разработана в 1980-е 
годы

16, что позволило применять ее не только к феномену общественных движений, но 
и к изучению общественных организаций. Структурные условия для общественного 
участия определяются в ней через оценку центров власти, каналов доступа к процессу 
принятия решений и форм участия НКО. Чем больше формальных и неформальных 
каналов политического влияния и контроля за органами власти со стороны НКО, тем 
более институционально развитой оказывается система общественного участия.17  

Однако логика построения этой концепции также исходит из имплицитного 
нормативного допущения о преимуществах демократии по отношению к 
недемократическим режимам. Поэтому принципиально важными для понимания 

                                                           
15 Eisinger, P. The Conditions of Protest Behavior in American Cities, in: American Political Science 
Review, 1977, vol. 67, pp. 11-28.  
16 Kitschelt, H. Political Opportunity Structures and Political Protest: Anti-Nuclear Movements in Four 
Democracies, in: British Journal of Political Science, vol. 16, 1986, p. 57-86, Kriesi, H. The Political 
Opportunity Structure of New Social Movements: Its Impact on Their Mobilisation, in: Jenkis, J., 
Klandermans, B. (eds.) The Politics of Social Protest: Comparative Perspectives on States and Social 
Movements, London: UCL Press, 1995, McAdam, Social Process and the Development of Black 
Insurgency, Chicago: University of Chicago Press, 1982, Tarrow, S.: Struggling to Reform: Social 
Movements and Policy Change During Cycles of the Protest, in: Cornell University Western Societies 
Program. Occasional Paper N15, Ithaca: New York, Cornell University, 1983, Tilly, Ch. From 
Mobilization to Revolution. Reading, Mass: Addison-Wesley, 1978, Tilly, Ch. Social Movements and 
National Politics, in: Bright, W., Harding, S. (eds.) State Building and Social Movements, Ann Arbor: 
University of Michigan Press, 1984, pp. 297-317.  
17 Eisinger, P. The Conditions of Protest Behavior in American Cities, in: American Political Science 
Review, 1977, vol. 67, pp. 11-28, Piven, F., Cloward, R. Poor People's Movements: Why They 
Succeed, How They Fail, New York: Vintage, 1977.  
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институциональных возможностей широкого и эффективного участия НКО являются 
такие структурные характеристики как уровень соревновательности и стабильность 
правил игры в политической системе. Уровень соревновательности может 
варьироваться от экстремальной конкуренции до ее отсутствия. Степень 
определенности правил игры также не константная характеристика. Паттерны 
взаимодействия могут быть чрезвычайно стабильными и снижать неопределенность 
политических исходов до минимального уровня, но могут быть и максимально 
неопределенными и порождать доминирование краткосрочных стратегий 
взаимодействия по отношению к долгосрочным.  

Наиболее благоприятной структурой для институционального взаимодействия 
является умеренная соревновательная политическая система. Она имеет бóльший 
диапазон возможностей для НКО, чем несоревновательный режим или режим 
экстремальной конкуренции. Экстремальная соревновательность (полицентричность) 
диверсифицируют каналы доступа к политической повестке дня, но может порождать 
нестабильность, а несоревновательный (моноцентричность) режим гарантирует 
стабильность, но минимизирует каналы доступа. Умеренная конкуренция - это попытка 
компромисса между первым и вторым. С одной стороны, механизм конкуренции 
обеспечивает разнообразие каналов доступа, с другой стороны, наличие 
определенности создает стимулы для игры по правилам. Соревнующиеся между собой 
политические элиты заинтересованы в привлечении ресурсов НКО для победы в 
электоральном поле. В свою очередь, определенность в правилах игры порождает 
стимулы для выстраивания долгосрочных стратегий взаимодействия. Общественные 
организации, оказывая поддержку политическим элитам, могут рассчитывать на 
возможность влияния на или участие в процессе выработки политического курса в 
интересующей их сфере политики.18 Конкурентный механизм смены власти может 
эффективно противостоять имманентно присущему политике свойству создавать 
ограничения доступа к органам власти.19 Он не позволяет политическим элитам, 
находящимся у власти, узурпировать ее и выстроить свою патрон-клиентскую сеть 
взаимоотношений с бизнесом, различными группами интересов и НКО. Если же 
конфликтный потенциал оказывается чрезмерно высоким и созданные правила не в 
состоянии регулировать его разрешение, это порождает ситуацию “войны всех против 
всех”, в которой конкуренция оказывается деструктивной для стабильности и 
политического развития.20 Конструктивный уровень конкуренции позволяет НКО 
развиваться и участвовать в политическом торге, получая, таким образом, доступ к 
повестке дня.  

 
Институциональное взаимодействие НКО и власти в условиях трансформации  
 

Трансформация накладывает свои ограничения на применение концепции 
политических возможностей. Оно состоит в том, что взаимодействие акторов в поле 
политики и выстраивание долгосрочных стратегий в условиях трансформации 
политических институтов приобретает определенную специфику. Становление новых 
институтов в процессе борьбы за власть, формирование новой структуры политических 
возможностей для общественного участия, как и изменение организационных форм 
                                                           
18 Tarrow, S.: Struggle, Politics and Reform: Collective Action, Social Movements and Cycles of 
Protest, in: Cornell University Western Societies Program. Occasional Paper N21, Ithaca: New York, 
Cornell University, 1989. 
19 Piven, F., Cloward, R. Poor People's Movements: Why They Succeed, How They Fail, New York: 
Vintage, 1977. 
20 Гельман В., Рыженков С., Бри M. Россия регионов: развитие региональных политических 
режимов, М.: Весь мир, 2000. 
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НКО непосредственным образом сказываются на условиях, возможностях и потенциале 
взаимодействия.21 Изменяются роли и функции общественных организаций, 
происходит диверсификация форм взаимодействия. Каким образом акторы с обеих 
сторон реагируют на эти изменения? Насколько схожим образом меняются их 
представления о нормах и практиках взаимодействий? 

В качестве методологической основы анализа был выбран институциональный 
подход, который используется для изучения способов взаимодействия различных 
институтов в политической системе. В современной версии институционализма акцент 
ставится не только на изучении формальных институтов, правила функционирования 
которых прописаны в нормативных документах. Неформальные институциональные 
практики также оказываются важными объектами изучения взаимодействия институтов 
между собой. Данные практики оказываются особенно важными при формировании 
политической повестки дня и в процессе согласования и принятия политических 
решений.22  

Институциональное взаимодействие с точки зрения этой концепции сродни 
командной игре на очерченном границами поле. В этой игре есть игроки, которые 
преследуют как свои стратегии достижения цели, так и некие общие командные цели. 
Для достижения целей игроки используют некие ресурсы, чтобы добиться в игре 
желаемого результата. Игроки в процессе игры (взаимодействия) должны следовать 
общим правилам, которые заданы извне, но могут изменяться под давлением 
обстоятельств и в ходе взаимодействия команд. У игроков есть общее, разделяемое 
всеми представление о совокупности правил и некие неформальные договоренности о 
том, что для воспроизводства игры необходимо следовать этим правилам. Через это 
взаимодействие игроки команды получают навыки игры в команде и игры с 
представителями другой команды.  

Аналогичным образом происходит институциональное взаимодействие в поле 
региональной политики. На арене взаимодействия между НКО и органами власти 
"играют" соответственно разные организации НКО и различные структуры органов 
власти. Взаимодействие между ними происходит по определенным правилам, которые 
воспроизводятся как на формальном, так и на неформальном уровне. Чтобы 
взаимодействие осуществлялось, обе стороны должны иметь схожую информацию о 
намерениях партнеров. Кроме того, для успешного взаимодействия НКО и органы 
власти должны иметь схожие представления о том, каким образом должно 
осуществляться данное взаимодействие, и какова их роль в реализуемой игре.  

Следовательно, по аналогии с метафорой игры модель взаимодействия между НКО и 
органами власти подразумевает наличие характеристик, для определения которых 
необходимо решить следующие задачи: 

• Определить основных игроков взаимодействия; 
Данная задача подразумевает определение перечня основных организаций, 

действующих как со стороны НКО, так и со стороны органов власти. 
• Оценить ресурсы каждой из сторон в данном взаимодействии; 
Речь идет о разного рода ресурсах, которые используются при взаимодействии НКО 

и органов власти, например, финансирование фондов или бюджетные средства.   
• Определить правила взаимодействия; 
Здесь речь пойдет как о предмете взаимодействия НКО и органов власти, например, 

участие в процессе выработки политических решений или реализация уже 
                                                           
21 Меркель В. Теории трансформации: структура или актор? Повороты истории, СПб: Летний 
сад, 2003, Т.1, С. 55-88. 
22 Lane, J.-E., S. Ersson. The New Institutional Politics. Performance and Outcomes. London and New 
York, 2000.   
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выработанных политических курсов и о каналах участия, формальных и 
неформальных.  

• Определить характер представлений друг о друге и о себе в процессе 
взаимодействия; 

В публичном пространстве, в котором происходит взаимодействие НКО и органов 
власти, для успешного взаимодействия необходим некий консенсус представлений 
относительно характера взаимодействия. Основные игроки должны разделять некие 
общие ценности и нормы, в том числе относительно роли и функций друг друга. 
Пользуясь метафорой игры, речь идет о консенсусе относительно правил игры, в 
которую играют команды, общей идентичности  целей и представлений друг о друге.    

• Оценить степень институционализации каждой из команд; 
Очевидно, что команды становятся сыгранными и успешными благодаря 

регулярному взаимодействию игроков друг с другом и в процессе игры с другими 
командами. Аналогичным образом институты обретают устойчивость и мощь через 
постоянную коммуникацию акторов внутри этих институтов и через взаимодействие с 
другими институтами.     

Для российского случая перехода от авторитарной системы характерной 
особенностью стала одновременная трансформация в сфере экономики, в сфере 
политики, в сфере становления новой государственности и, в том числе в сфере 
общественного участия. После коллапса СССР Россия стала федерацией, в которой 
сложилась президентско-парламентская форма правления, были начаты масштабные 
экономические преобразования. Трансформации в этих сферах потребовали ощутимой 
перестройки всей институциональной системы. 

В период трансформации российские регионы претерпели существенные изменения, 
как институционального устройства, так и процедур взаимодействия элит между собой 
и с федеральным Центром. Процесс протекания этих изменений породил ситуацию 
высокой неопределенности, в которой старые привычные правила взаимодействия 
институтов перестали работать, а новые еще не появились. С одной стороны, 
трансформация повысила уровень соревновательности внутри политической системы, а 
также расширила диапазон доступа к процессу принятия решений. Но с другой 
стороны, она привела к ограничению возможностей делать прогнозы относительно 
выбора стратегий разными политическими акторами, так как были нарушены прежние 
каналы обмена информацией. В результате стали претерпевать существенные 
изменения многие правила и нормы взаимодействия между различными 
политическими и общественными структурами. Слом прежних и нарождение новых 
норм наряду с перестройкой институциональных структур влекут за собой и 
постепенные сдвиги в представлениях о том, какими должны быть модели 
взаимодействия различных институтов в политической системе и обществе в целом. 
Исходя из этого, и с учетом изменившихся структурных условий, различные акторы 
стали выстраивать свои стратегии взаимодействия и конкуренции в поле политики.    

С одной стороны, процесс институциональной перестройки копировал модель 
разделения властей, сложившуюся в результате навязанного перехода на 
общенациональном уровне. Поэтому формально в уставах выбранные регионы Северо-
Запада копировали президентско-парламентскую модель, адаптированную на 
федеральном уровне. Однако логика развития политического процесса в регионах 
протекала по различным сценариям, в результате чего привела к складыванию в 
регионах разных политических режимов с разным уровнем соревновательности между 
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основными политическими акторами.23 Принципиальную роль в истории протекания 
региональной трансформации сыграли типы политических конфликтов, либо по 
горизонтали между ветвями власти, либо по вертикали между губернатором и мэрами 
столичных городов. В зависимости от форм протекания конфликтов и успехов по его 
преодолению каждый регион переживал периоды высокой и низкой конкуренции, а 
также различные уровни определенности политических исходов. Так, в Новгородской 
области относительно рано сложился моноцентричный режим, с низким уровнем 
соревновательности и высокой определенностью правил игры. В Калининградской 
области после последних губернаторских выборов (2000 год) сложился умеренный 
конкурентный режим с определенностью правил игры, где губернатор - фигура в 
значительной степени ориентированная на консенсус и политический торг. Республика 
Карелия, пережив период высокого уровня конкуренции, после переизбрания 
действующего главы республики (2002 год) вступила в фазу консолидации 
моноцентричного режима консенсусного типа с определенными правилами игры. 
Годом позже (2003 год) после переизбрания действующего губернатора в 
Ленинградской области наблюдаются тенденции к моноцентризму. Наиболее 
конфликтным из исследуемых регионов является Псковская область, в которой 
высокий уровень соревновательности сочетается с высокой степенью 
неопределенности электорального взаимодействия. С завершением процесса 
трансформации новая институциональная структура получает устойчивость, снижая 
ситуация неопределенности. Так, постепенно стали устанавливаться новые рамки 
правил взаимодействия. На политической поле сложился определенный баланс сил, и 
обозначился набор основных игроков.  

История протекания трансформации наложила отпечаток на характер 
взаимодействия НКО и органов власти, формы этого взаимодействия. Отношения 
между ними, как и сами институты изменялись в процессе трансформации постепенно 
в русле общих масштабных изменений. О том, какие формы приобретало это 
взаимодействие, какие причины легли в основу и какие следствия это имело для 
регионов, пойдет речь в эмпирической части.  
 

Анализ региональных случаев 
 

Структура эмпирической части исследования строится на иллюстрациях того, какие 
модели взаимодействия НКО и органов власти складывались в различных российских 
регионах в процессе политической трансформации на протяжении 1990-2000 годов. Мы 
обнаружили, что НКО, хотя и в разном объеме, приписывается выполнение 
большинства функций в рамках трех основных подходов, описанных в теоретической 
части. В исследуемых регионах представления об НКО включают в себя элементы 
нормативного подхода с его упором на роль гражданского общества, системный 
подход, в котором функция легитимации оказывается наиболее ярко выраженной, а 
также инструментальный подход, приписывающий НКО роль (со)участника в решении 
социальных проблем. 

Однако в изучаемых регионах респонденты по-разному оценивали значимость той 
или иной функции для своего регионального контекста. У одних респондентов 
доминирующей оказывалась риторика о третьем секторе как акторе, который стоит на 
защите интересов гражданского общества, и в этом состоит его основная миссия. В 
другом случае риторика нормативного подхода оказывалась на периферии внимания, 

                                                           
23 Гельман В. Региональная власть в современной России: институты, режимы и практики, 
Полис, № 1, 1998, С. 1. 
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но зато на первый план выступала необходимость реализации инструментальных 
функций.  

Там, где НКО и органы власти транслировали схожие представления относительно 
правил игры обязательств по отношению друг к другу, мы наблюдали 
институционализацию процедур и правил взаимодействия между НКО и органами 
власти. В тех же случаях, где в информационном поле не выработалось общего 
согласия о нормах и ролях, взаимодействие носило преимущественно конфликтный 
характер.     

Диверсификация представлений, существующая как между исследуемыми случаями, 
так и внутри регионов, побудила нас искать причины, ее вызвавшие. Мы обратились к 
поиску источников, приведших к появлению в региональном политическом поле 
риторики о гражданском обществе. Также мы проанализировали механизмы 
вовлечения НКО и органов власти в игру, приз в которой был легитимация органов 
власти и допуск НКО к политическому входу. И, наконец,  выявили причины 
актуализации инструментальной функции на выходе политической системы. В качестве 
общего источника причин мы взяли  процессы региональных трансформаций, 
приведшие к адаптации в исследуемых случаях различных практик и норм 
взаимодействия между НКО и органами власти. По-разному складывалась структура 
политических возможностей, отличными оказались и уровни институционализации 
НКО, специфично выстраивались и отношения между ними. 

Чтобы сделать обобщающие выводы по пяти регионам мы приняли решение описать 
и сгруппировать регионы по характеру реализации в них нормативной, 
легитимационной и инструментальной моделей взаимодействия. Это позволило нам 
наглядно описать в целом для всех регионов присущие этим моделям свойства и 
сопоставить взаимосвязи, их образующие. Как выяснилось, ни одна из этих моделей не 
оказывается настолько доминирующей, чтобы можно было описать регион как чистый 
тип. Соответственно, в каждом случае, так или иначе, мы можем встретить элементы 
всех трех моделей.  

 
Нормативная модель: гражданское общество 
 
Нормативная модель широко представлена в риторике российского 

некоммерческого сектора и процессе осмысления его роли в обществе и политике. В 
первую очередь, это выражается в идее о том, что НКО являются одним из ключевых 
институтов гражданского общества, поскольку представляют собой организованную 
форму для автономной деятельности свободных граждан по реализации собственных 
интересов и независимого от государства проявления гражданской инициативы. При 
этом важнейшими функциями НКО в рамках данной модели являются функции 
социализации граждан, то есть воспитания их гражданской позиции, а также функция 
контроля над действиями государства. Такое понимание часто сопрягается в России с 
идеей об обязательном отделении НКО от государства и даже противостояния его 
деятельности. Поэтому очевидно, что такая точка зрения может развиваться в основном 
среди самих представителей НКО. В российском третьем секторе это один из 
важнейших исходных пунктов объяснения собственной роли в обществе. Такая точка 
зрения стала популярной в период массовой мобилизации демократического движения 
конца 1980 – начала 1990-х годов и, несмотря на спад как самого движения, так и 
интереса к концепции, осталась доминирующей моделью для интерпретации 
деятельности третьего сектора.24  
                                                           
24 Более подробно об этом см. Белокурова Е. Концепция гражданского общества и современная 
российская политика // Политическая наука, № 1, 2003, с. 79-102. 
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Менее очевидно понимание НКО как института гражданского общества среди 
представителей государственной власти. Главным образом, такая интерпретация 
получила распространение среди представителей региональной власти лишь после 2000 
года, когда в Москве состоялся Гражданский Форум – встреча около 5000 
представителей российских НКО с президентом РФ В. Путиным. Это событие 
послужило основанием для широкой общественной дискуссии о гражданском обществе 
и важным стимулом региональных властей к сотрудничеству с НКО для "строительства 
гражданского общества".  

В разных регионах представления о роли НКО как институтов гражданского 
общества имеют свою специфику. В исследованных нами регионах такое 
представление оказалось наиболее значительным в Псковской области, интересные 
формы выражения получило в Выборге и Калининградской области, более слабо 
выражено в Республике Карелия и Новгородской области. Особенно интересно то, что 
такая риторика оказалась неравномерно представленной среди НКО, с одной стороны, 
и представителей власти, с другой. При этом ее распространенность либо 
исключительно среди НКО (но не властей), как в Псковской области, либо 
исключительно среди властей (но не НКО), как в Республике Карелия, блокировало 
создание эффективных форм взаимодействия. Консенсус относительно значимости 
гражданского общества среди властей и НКО привел к созданию законодательной базы 
для эффективного взаимодействия в Калининградской области. При этом ситуация 
обоюдного признания дискурса гражданского общества, практически навязанного 
сверху, как главной основы для взаимодействия, привела к формированию особых 
форм и механизмов взаимодействия. Это будет более подробно рассмотрено на 
примере города Выборга Ленинградской области. Наконец, для более четкого 
понимания источников и последствий распространенности этого дискурса будет 
рассмотрен контрастный случай Новгородской области, в которой нормативная модель 
не столь сильно выражена ни среди представителей НКО, ни среди представителей 
власти.   

  
Случай Псковской области: распространенность среди НКО 

 
Случай Псковской области представляет собой хорошую возможность рассмотреть 

источники и следствия распространенности дискурса гражданского общества среди 
НКО. Некоммерческие организации Псковской области отличаются ярко выраженной 
идеологией третьего сектора, связанной с ценностями гражданского общества как 
такового, а также необходимостью альтернативности и контроля власти со стороны 
НКО. Вот несколько цитат: "Без него [гражданского общества] власть не будет 
открытой, работающей по совести. Она должна чувствовать за собой интерес и острый 
взгляд гражданского общества. А без этого она является безнаказанностью" (НКО). 
"Структуры гражданского общества контролируют власть самим своим 
существованием" (НКО). "Не то, что общественные структуры, сама власть придет рано 
или поздно к тому, что захочет, чтобы ее контролировали общественные организации 
… Есть общественные организации, которые могут работать автономно от власти, и 
только тогда у них появляется интерес контролировать власть" (НКО).  

Распространенность идеологии гражданского общества соответствует довольно 
компактному третьему сектору в области. Его ландшафт относительно прост и отражен 
практически во всех интервью, в которых перечисляются одни и те же организации. 
Поле НКО можно разделить на две группы социальных организаций (с одной стороны, 
сохранившиеся с советских времен Совет ветеранов и Общество инвалидов, с другой 
стороны – действующие по новым принципам региональные отделения Детского 
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Фонда и Красного Креста) и две группы правозащитных организаций (с одной стороны, 
правозащитные Совет солдатских матерей и организация "Вече" и с другой стороны – 
ресурсные центры НКО, к которым можно отнести ЦГПИ "Участие", Центр 
"Возрождение", Независимый социальный женский центр, Чудской проект, Центр 
устойчивого развития Псковской области). Активных НКО немного – по разным 
оценкам экспертов, от 13 до 50 активно действующих из 1076 зарегистрированных на 
1.07.2003. При этом сеть организаций довольно тесная, их лидеры всем известны и 
играют важную роль в политическом развитии региона. Их активность и интенсивность 
взаимодействия в секторе НКО  признается практически всеми акторами: "А вот 
оставшиеся 20 – те, кто работает постоянно, открыто, активно распространяют 
информацию о себе, стараются развиваться. Все завязаны друг на друга, именно они 
принимают решение – быть или не быть той или иной штуке" (НКО).  

Если говорить об источниках распространения идеологии гражданского общества, 
то ситуация с этим в Псковской области достаточно специфична. В отличие от других 
регионов, на протяжении 1990-х годов здесь была очень незначительной роль 
иностранных фондов. Долгое время область не входила в приоритетные регионы 
иностранных фондов – ни американских, ни европейских. Такое пренебрежение фондов 
к Псковской области объясняется несколькими факторами: во-первых, 
территориальные проблемы между Псковской областью и Эстонией на границе, 
дистанцирование России и бывших прибалтийских республик на протяжении 1990-х 
годов25, которые способствовали восприятию Псковской области как форпоста России с 
геополитической точки зрения. Во-вторых, ситуация отдаления от западных стран на 
этом участке усугублялась националистическими настроениями в области, о которых 
свидетельствовала победа на выборах в 1996 году губернатора от ЛДПР. Как следствие, 
западные фонды не проявляли особого желания поддерживать губернатора с 
подобными политическими пристрастиями. Имидж антизападного региона закрепился 
в глазах международных наблюдателей. В-третьих, острая политическая борьба в 
регионе и общая политизированность всех общественных сил также не способствовали 
интересу к данному региону со стороны западных фондов.  

Отдельные НКО, тем не менее, на протяжении 1990-х годов самостоятельно 
получали гранты от фондов, представленных в Москве или Санкт-Петербурге – фонда 
Евразия, фонда Форда, института Открытое общество, американского агентства IREX, 
голландской программы Матра, шведского агентства SIDA, но эти проекты не были 
связны с выстраиванием инфраструктуры третьего сектора и взаимодействий с 
властью. В таких условиях важнейшую роль для существования и развития НКО стали 
играть связи с общероссийскими организациями и сетями. В первую очередь, речь идет 
о столицах – Москве и Санкт-Петербурге. Это относится как к ресурсным центрам 
НКО в регионе, так и к правозащитным организациям и региональным отделениям 
общероссийских организаций. Например, в качестве важных ресурсов различные НКО 
называли Институт проблем гражданского общества, Российский региональный 
экологический центр, Ассоциацию "Голос", Московскую Хельсинскую группу, 
Женскую сеть, Союз комитетов солдатских матерей (Москва), а также Санкт-
Петербургский гуманитарно-политологический центр "Стратегия", Лигу 
избирательниц, Комитет солдатских матерей (Санкт-Петербург).  

Скорее всего, именно такая вынужденная изоляция НКО от западных центров 
финансирования создавала высокий "порог вхождения" в третий сектор, что в конечном 
итоге повлияло на относительно небольшое количество, но высокую степень 
развитости и сознательности существующих в регионе организаций. Вынужденная 
                                                           
25 Шлосберг Л. (ред.) Порог Европы. Влияние трансграничного сотрудничества на региональное 
экономическое развитие Псковской области, Псков: Центр "Возрождение", 2004, с. 15-16. 
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жесткая борьба за ресурсы и восприятие ценностей гражданского общества не столько 
через зачастую неадаптированные для России тренинги западных специалистов, 
сколько через собственную деятельность и связи с общероссийскими сетями и 
российскими специалистами привели к более осознанному пониманию собственной 
роли в общественном развитии. Именно этим объясняется компактность третьего 
сектора и развитость нормативной модели среди представителей НКО Псковской 
области. Об этом свидетельствует и встречающееся резкое выступление против 
западных фондов: "Наша цель – чтобы они, во-первых, нам не мешали. Чтобы они не 
финансировали чужеродные вещи потому, что это модно у них на родине… Не 
насаждали собственный дискурс, а пытались сблизиться с имеющимся здесь" (НКО). 

Помимо собственной логики развития НКО и их ресурсной базы, важным для 
понимания третьим сектором своей оппозиционности по отношению к государству 
является неприятие политики областных властей и недоверие ей. Во многом это 
объясняется невниманием власти к выстраиванию механизмов взаимодействия с НКО. 
На уровне региональных органов власти отсутствует единый орган взаимодействия. 
Попытка создания Областной Общественной палаты предпринималась в 1996 году, еще 
прежним губернатором Владиславом Тумановым, однако после его поражения эта 
структура была распущена. С момента прихода к власти губернатора Эдуарда 
Михайлова таких попыток больше не предпринималось. В целом, на протяжении 1990-
х – начала 2000-х годов областные власти мало внимания уделяли связям с 
общественными организациями. Функцию связей с общественностью в 2000 году 
получил комитет по делам молодежи, но лишь в начале 2003 года функции работы с 
общественными организациями были переданы вновь созданному комитету по 
региональной политике и местному самоуправлению. В таких условиях в восприятии 
НКО областная власть неэффективна, и пытается лишь использовать их в качестве 
электорального ресурса: "Обычно власть, конечно, декларирует намерение привлечь 
общественность. Но, как правило, опыт показывает, что это чисто такая декларативная 
вещь, то есть они пытаются показать, что да, мы общественность привлекаем, но на 
самом деле сделают по-своему" (НКО). "Да наверняка это PR-ход. Мы это понимаем 
прекрасно" (НКО). "Я думаю, что ближайшие выборы … покажут на самом деле, как 
мэр хочет использовать этот орган… Если каким-то образом использует, тогда самые 
такие неприятные опасения будут оправданы" (НКО). Характерное объяснение 
отсутствия Общественной палаты на региональном уровне: "А зачем, на самом деле? 
Все это будут понимать как манипулирование общественным мнением" (НКО).  

Другой причиной недоверия НКО к власти является ее попытка использования 
работы НКО в своих целях: "Достаточно неплохо власть села на действующие 
общественные структуры, достаточно крупные структуры – Детский фонд, Общество 
инвалидов, Совет ветеранов – действительно делают свое дело и власть делегирует 
этим общественным организациям этим делом заниматься, подбирая себе все 
остальные галочки" (НКО). "Пришла общественная организация, говорит: мы хотим 
работать с молодежью. Работайте! А себе галочку поставим" (НКО). 

Как и НКО по отношению к власти, власть также относится к НКО с высокой 
степенью недоверия: "У нас в области отношение к НКО складывается достаточно 
странное: всегда находится человек, который спрашивает: а под кем работает данный 
фонд, под какой партией? Сразу вешается политический ярлык … Я тоже ищу 
подоснову всех фондов, так как понимаю, что чистых альтруистов сейчас в России нет, 
все имеет свою основу" (обл. власть). С другой стороны, власти осознают и недоверие к 
ним со стороны НКО: "Авторитет власти завоевывается не словами, не какими-то 
одноразовыми мероприятиями, а постоянной конструктивной работой с 
общественными организациями. Только тогда они поверят в эффективность 
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сотрудничества власти и общества… Общественные организации должны понять, что 
это процесс с двухсторонним движением" (власть). 

Таким образом, одностороннее распространение нормативной модели среди НКО, 
но не признание ее среди представителей власти в Псковской области не привело к 
формированию конструктивной модели взаимодействия, а наоборот, стало причиной 
взаимного недоверия и конфликтности. 

 
Случай Карелии: попытки "строить гражданское общество" властями 

 
Случай Республики Карелия демонстрирует наличие элементов нормативной 

модели. Они не настолько сильны среди представителей НКО, но были неудачно 
использованы представителями республиканской власти в 2002-2003 годах. С этой 
точки зрения случай является контрастным по отношению к Псковской области (где 
такое представление глубоко укоренено среди представителей НКО, но не властей), а 
также по отношению к случаю Выборга (где такая точка зрения укоренена среди всех 
агентов взаимодействия). При этом во многом она демонстрирует довольно типичную 
для российских региональных властей ситуацию, когда они пытаются реагировать на 
навязанный из федерального Центра дискурс.  

Одной из главных отличительных черт карельского третьего сектора является 
наличие большого количества небольших НКО и отсутствие четко выраженного 
лидерства в третьем секторе. Несмотря на небольшое количество жителей в республике 
(около 700 тыс. человек) и то, что большинство респондентов говорило о том, что 
"республика у нас маленькая, мы все друг друга более или менее знаем", в своих 
интервью респонденты называли в качестве примеров совершенно разные организации. 
Наиболее упоминаемой организацией стал Карельский союз защиты детей 
(руководитель Надежда Павлова), менее часто – Карельский центр гендерных 
исследований, карельское отделение Детского фонда, Правозащитный союз. При этом 
практически в каждом интервью упоминались все новые и новые НКО. Их общее число 
намного превышало упомянутые в интервью организации по сравнению с другими 
исследованными регионами, хотя официально зарегистрированных НКО не так много: 
459 общественных организаций по состоянию на октябрь 2003 года. Таким образом, по 
результатам интервью можно судить о том, что третий сектор предстал как очень 
диверсифицированный – множество организаций в разных сферах, при отсутствии 
явных лидеров даже в своих сферах. По мнению большинства экспертов, к наиболее 
сильным и активным организациям относятся женские организации, а также общества 
дружбы с другими странами (такие как Общество дружбы с Финляндией, Общество 
дружбы с Германией и другие).  

В риторике НКО о своей роли в обществе практически отсутствует  дискурс 
гражданского общества, практически во всех интервью представители НКО говорили о 
конкретных проектах, конкретных налаженных связях с конкретными чиновниками в 
отдельных отраслях. Несмотря на зрелось НКО в Карелии, отсутствие риторики 
гражданского общества выглядит странным. Это связано и с отсутствием общего 
ресурсного центра НКО, который обычно транслирует ее. Попытки создания такового 
на базе многих организаций не увенчались успехом, прежде всего, в силу непризнания 
лидерства этих организаций со стороны других. Например, в качестве ресурсного 
центра пытается позиционировать себя структура, созданная при Фонде здоровья 
Республики Карелия (Республиканский ресурсный центр общественных организаций 
Карелии), однако и здесь отсутствие признания со стороны других организаций не 
обещает успеха. Несмотря на солидные ресурсы (прежде всего, материальную базу), 
вокруг этого центра собраны не более десятка небольших и слабых НКО, что не 
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является свидетельством действительно признанного статуса этой организации в 
качестве ресурсного центра НКО.   

Говоря о возможных источниках распространенности дискурса гражданского 
общества, необходимо обратить внимание на то, что в регионе наблюдается 
сравнительно немного присутствия американских фондов. В республике практически 
не реализовывались проекты фонда "Евразия", что в некоторой степени объясняет 
отсутствие единого ресурсного центра, каковой был создан, например, в Новгородской 
области. Никакие другие проекты, способствующие созданию особого рода институтов 
взаимодействия между НКО и властями, также не реализовывались. Единственным 
исключением среди американских фондов стал Институт "Открытое общество", 
который был в Карелии достаточно активным, и имел с 1997 года своего регионального 
координатора в числе 33 регионов РФ. В соответствии со своими приоритетами, он 
финансировал небольшие содержательные проекты отдельных НКО.  

В первую очередь, небольшое присутствие американских фондов объясняется 
мощным присутствием в регионе европейских программ, которое связано с 
географической и культурной близостью к Финляндии. Республика Карелия с самого 
начала 1990-х годов оказалась глубоко вовлеченной в международное сотрудничество, 
прежде всего, с Финляндией. Изначально оно носило форму гуманитарной помощи, 
позже – стало играть важнейшую роль в культуре и решении социальных проблем. 
Отдельные карельские НКО получали и получают финансовую и организационную 
поддержку от финских партнеров, что обеспечивает более легкий доступ к 
некоммерческой деятельности, чем, например, в Псковской области. Как следствие, 
третий сектор выглядит более многочисленным и распыленным.   

После вступления в 1995 году Финляндии в Европейский Союз, финансирование 
программ сотрудничества между Карелией и Финляндией стало осуществляться не 
только посредством национального финского бюджета, но и преимущественно через 
средства Еврокомиссии и, прежде всего, программы Тасис. Сотрудничество с 
Финляндией стало реализовываться по европейскому сценарию, который определялся 
из Брюсселя. Цели программ Тасис, главным образом, состояли в передаче 
европейского опыта решения социально-экономических проблем в разных сферах. 
Основным механизмом стало главным образом обучение российских чиновников 
европейскими экспертами. Помимо программы Тасис, большую роль в развитии 
республики играли также другие региональные европейские программы, такие как 
сотрудничество в Баренц-Евроарктическом регионе, программы Совета министров 
Северных стран. Их воздействие на способы решения социальных проблем, по 
преимуществу, было аналогичным эффектам программы Тасис.  

Поскольку европейские программы были в первую очередь нацелены на тренинги 
государственных чиновников и повышение эффективности их работы, то дискурс 
гражданского общества оказывался на периферии среди других эффектов 
международного влияния в регионе. Он практически не транслировался фондами, что 
имело своим следствием нераспространенность этого представления ни среди НКО, ни 
среди представителей власти.  

Тем не менее, Республика Карелия демонстрирует интересный случай попытки 
воспринять дискурс гражданского общества, распространяемый со стороны 
федерального центра. До 2000-х годов в республике по примеру множества регионов 
РФ не было создано единого формального органа взаимодействия НКО и 
республиканских органов власти - ни Общественной палаты, ни Благотворительного 
совета, ни любой другой подобной структуры. При главе РК существовала лишь 
комиссия по правам человека, включающая в себя отдельных представителей 
некоммерческих организаций, а также Высший экономический совет, в основном 
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состоящий из экспертов Карельского научного центра РАН. Вообще, до 2000-х годов 
практически отсутствовали попытки правительства республики каким-то образом 
наладить единую систему взаимодействия с некоммерческими организациями.  

Впервые в структуре исполнительных органов власти РК орган, получивший 
соответствующие функции – связи с общественными организациями – появился лишь 
осенью 2002 года. Им стал отдел по связям с общественностью в Министерстве печати 
РК, который должен был разработать и реализовать концепцию развития 
взаимодействия между республиканской исполнительной властью и НКО республики. 
К лету 2003 года отдел разработал план выстраивания механизмов взаимодействия, 
который включал в себя следующие элементы: создание Общественной палаты, 
проведение фестиваля НКО, республиканского конкурса социально значимых 
проектов. При этом основная цель состояла в создании аккумуляции ресурсов и 
создании единого централизованного механизма взаимодействия власти и НКО.  

Время обсуждения идеи Общественной палаты (после выборов) и сопровождающая 
ее риторика свидетельствуют о том, что с точки зрения власти ее предназначение 
должно было состоять не столько в обеспечении электоральных успехов действующего 
главы республики, сколько в демонстрации приверженности тенденциям 
президентской политики и идеям Гражданского Форума. При этом интересен факт, что 
руководителем инициативной группы создания Общественной палаты стал не 
представитель НКО, а научного сообщества – директор Карельского научного центра 
РАН А. Титов. 

Ни одна из предложенных новой структурой правительства мер так и не была 
реализована, не получив соответствующей политической и финансовой поддержки со 
стороны правительства. В конечном итоге, отдел полностью был расформирован 
осенью 2003 года в рамках рядового сокращения чиновников исполнительных органов 
власти.  

В определенном смысле в качестве очередной попытки создания механизма 
взаимодействия органов республиканской власти и НКО можно рассматривать 
образование в декабре 2003 года Совета неправительственных организаций при 
Председателе Законодательного Собрания РК с привлечением представителей всех 
важнейших организаций. Создание этого органа, однако, не рассматривалось в качестве 
замены Общественной палаты – его создание связывалось с перенесением 
федерального опыта на региональный уровень. Речь идет о давно функционирующем 
консультативном совете общественных организаций при председателе 
Государственной Думы. При этом важную роль также играл положительный опыт 
привлечения общественных организаций для мобилизации поддержки в пользу 
законодательных инициатив Законодательного собрания на федеральном уровне. "Я 
думаю, что вот это понимание у многих общественных организаций уже есть, что вот 
нужно в контакте работать в первую очередь с законодателями" (депутат). Однако 
функции этого органа уже не рассматривались в русле нормативной модели – скорее, 
его создание должно способствовать усилению легитимации органов власти, то есть 
проходить в рамках легитимационной модели. 

Таким образом, наложенный "сверху", из федерального Центра дискурс 
гражданского общества привел к осознанию органами власти необходимости 
выстраивания единого органа взаимодействия между НКО и властями. Однако такой 
мотивации оказалось недостаточно ни для властей, ни для НКО, которые говорят о 
своей деятельности, скорее, в риторике конкретных действий и проектов по решению 
проблем. Попытка одностороннего навязывания риторики 
закончилась неудачей.  
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Случай Выборга: обоюдное согласие о гражданском обществе    
 

Своеобразная модель взаимоотношений между некоммерческими организациями и 
муниципальными органами власти сложилась в Выборгском районе. По мнению одного 
из наших респондентов, ее можно было бы охарактеризовать как «симбиоз» – 
взаимовыгодное сосуществование НКО и администрации (НКО). В местных органах 
исполнительной власти в 2002 году был создан специальный отдел по взаимодействию 
с общественными организациями. Сначала отдел испытывал определенные трудности, 
ему было нелегко «вжиться» в существующую муниципальную структуру власти: «Мы, 
ведя работу, все время подвергались гонениям. Правда сейчас нас оставили в покое, мы 
работаем» (местная власть). Но основным обоснованием необходимости такого 
властного подразделения был и во время его создания, и сейчас именно заданный на 
федеральном уровне импульс особого внимания к НКО в «контексте строительства 
гражданского общества»: «сейчас большое очень внимание уделяется общественности, 
развитию общественных организаций» (местная власть). Показательным является само 
название данной структуры: «Отдел по работе с общественными организациями, 
территориальными органами общественного самоуправления и религиозными 
конфессиями». В муниципалитете действительно «работают» с НКО, во многом 
курируя их деятельность. В целом можно выделить три основных типа работы с НКО в 
Выборгском районе: во-первых, своеобразный контроль над НКО - проверка 
законности осуществляемой ими деятельности, осуществление превентивных мер для 
предотвращения возможных проблем с органами юстиции. Во-вторых, оптимизация 
работы некоммерческих организаций - попытки решения ряда проблем, с которыми 
сталкиваются НКО, создание нового отношения к общественным организациям со 
стороны органов управления. В-третьих, своеобразное стимулирование общественных 
инициатив с целью как решения острых социальных проблем, так и создания 
позитивного имиджа муниципалитета.  
(I) Контроль над деятельностью НКО   
Отдел начал свою работу с поездки его сотрудников в Москву, в министерство 
юстиции с целью создания базы данных официально зарегистрированных в районе 
общественных организаций. После возвращения в Выборг все внесения всех данных в 
компьютер, сотрудники отдела «стали  приглашать к себе общественные и религиозные 
организации» (местная власть). Для создания «полной картины» ситуации с НКО, 
отделом были  собраны «все свидетельства о регистрации, все уставы» (местная 
власть). После своего рода зондирования почвы, сотрудники отдела «попросили 
министерство юстиции провести здесь проверку деятельности общественных 
организаций о том, реализуют ли они свои полномочия, которые по закону им 
положены, и не противоречит ли их деятельность закону. И министерство юстиции в 
2002 и 2003 годах эти проверки осуществило» (местная власть). При этом 
министерство юстиции подало документы с суд на ликвидацию существенной части 
общественных организаций, так как «очень много было к ним замечаний, они не 
устранили их» (местная власть). В это же время было проведено совещание с 
представителями НКО, посвященное вопросу грядущей перерегистрации 
общественных организаций. Целью совещание было стремление отдела «научить тому, 
как пройти перерегистрацию» (местная власть). Поэтому на данное мероприятие были 
приглашены начальник отдела из министерства юстиции по работе с общественными 
организациями, представители налоговой инспекции. Таким образом, стремление 
отдела сводилось не просто к анализу ситуации с некоммерческими организациями 
муниципалитета, но и частичным изменением ее посредством привлечения органов 
юстиции. 
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(II) Оптимизация работы НКО 
После того, как была осуществлена юридическая проверка деятельности 
муниципальных общественных организаций, Отдел по работе с общественными 
организациями, территориальными органами общественного самоуправления и 
религиозными конфессиями начал выяснения насущных потребностей местных НКО. 
При этом сотрудники отдела исходили из того, что потребности и сложности в работе 
должны быть одинаковыми не для всех НКО, а для тех, которые занимаются решением 
схожих социальных проблем. В связи с этим были организованы «тематические» 
круглые столы, на которые приглашались представители общественных организаций 
того или иного профиля. Следует отметить, что в первую очередь, внимание было 
уделено «традиционным» НКО – организациям ветеранов и инвалидов. Для всех 
участников круглых столов была подготовлена анкета, в которой помимо вопросов о 
деятельности организаций были также и вопросы о возможном сотрудничестве с 
администрацией. Так, в анкете предлагалось указать, «в каких мероприятиях они 
хотели бы, чтобы администрация участвовала, с какими проблемами стакивается 
организация, чем бы им могли помочь органы власти» (местная власть). Одной из 
самых насущных проблем НКО, выявленной властью, является проблема с 
помещениями: «мы выделили такую проблемы, что у нас организаций много, а 
собираться им негде, они ютятся где-то» (местная власть). Решением этой проблемы, 
по мнению администрации, может являться создание «дома общественности на базе 
муниципального учреждения». «Сделать это надо для того, чтобы все общественные 
организации могли бы найти себе там место, чтобы они не были разбросаны по городу» 
(местная власть). Представители отдела отмечают, что они не смогут «каждой 
организации выделить по комнате, но комнату на несколько организаций» 
предоставить смогут. При этом планируется, что в этом «доме общественности» будет 
также и выставочный зал для тех организаций, «которые замечательные вещи сами 
своими руками делают. Они всегда просятся выставится куда-то, а так у них будет свое 
место для выставок» (местная власть).  Эта инициатива администрации находит 
поддержку среди НКО: «наш отдел по общественным организациям хотят сделать дом 
общественных организаций. Хорошая идея, прекрасная» (НКО). Как показали 
результаты круглых столов, еще одной для большинства НКО – вне зависимости от 
направления их деятельность - проблемой является финансовый вопрос. При этом 
сотрудники отдела отмечают, что «у некоторых общественных организаций такая 
позиция, что раз они создались, то администрация должна и финансы искать, и 
находить, и что-то выделить. А мы учим их тому, что они создаются не для этого. 
Общественная организация создается для объединения интересов, и она сама решает 
проблемы» (НКО). В связи с такой позицией – ориентацией во многом на собственные 
силы НКО при решении финансовых проблем – отдел активно поддерживает 
проводимые в муниципалитете семинары по грантовым ресурсам. И хотя в самом 
отделе нет специалистов, способных оказывать помощь при написании заявок, 
отслеживающих информацию о грантовых возможностях, эта структура принимает 
участие в проводимых на территории муниципалитета семинарах. «У нас здесь есть 
женский ресурсный центр, он очень часто проводит обучающий семинар о том, как 
искать ресурсы… совсем недавно в январе этого года на базе нашего филиала 
университета Герцена проходил совместный с финнами семинар, куда мы тоже 
приглашали общественные организации. Мы участвуем в проведении таких 
семинаров» (местная власть). При этом администрация все же поддерживает ряд 
некоммерческих организаций и материально: «Если бы город нам не помогал, я 
считаю, общественность, она затухает, вся инициатива. И финансирование с их 
стороны есть, программы есть. И сейчас подписана программы по приграничному 
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сотрудничеству очень хорошая. И там почти в каждом мероприятии, где они с нами 
сотрудничают, они выделяют нам деньги» (НКО). При этом интересным 
представляется факт наличия «обратной связи». Например, «традиционные» НКО, 
которые поддерживают те или иные социально незащищенные слои населения, 
несомненно, не могут оказать какую-либо «ответную услугу» администрации. Но они 
регулярно публикуют благодарственные письма в местных средствах массовой 
информации: «на администрацию нам грех жаловаться. Прекрасно относятся к нам. 
Нам выделили много вспомогательных средств. Нам также очень хорошо помогают 
депутаты. Когда нам кто-то, например, из депутатов помогает, мы так и говорим 
людям, от кого эта помощь. И в газеты пишем письма благодарственные. Это 
единственное, что мы можем оказать им» (НКО). Напротив, другие НКО, которые 
могут быть чем-то полезны администрации, привлекаются последней, например, для 
представления муниципалитета вовне: «наша организация уже везде первая на всех 
областных конкурсах стала, в российских конкурсах мы тоже участвуем. Мы 
представляем уже город» (НКО). 
По результатам круглых столов отдел готовит отчеты, а первое мероприятие также 
снимало местное телевидение, «чтобы все знали, что мы вот такие вот круглые столы 
проводим» (местная власть). Вообще сотрудники отдела считают, что одним из их 
несомненных достижений является изменения отношения к общественным 
организациям со стороны администрации. Так, в 2004 году общественные 
представители НКО впервые стали участниками мероприятия по подведению итогов 
развития муниципалитета. Произошло это «благодаря тому, что стали признавать 
общественные организации, потому что и отдел работает с ними» (местная власть). 
Также отдел стал выполнять функции консультационного центра для других 
подразделений администрации: «К нам и из других отделов стали приходить, и 
консультироваться, советоваться, что касается общественных организаций» (местная 
власть).  
(III) Стимулирование общественных инициатив 
Еще одной формой работы администрации Выборгского района с НКО является 
своеобразное стимулирование общественных инициатив с целью как решения острых 
социальных проблем, так и создания позитивного имиджа муниципалитета. Примером 
первому может служить инициированное местными органами власти создание 
Молодежной думы. Сотрудники отдела принимали участие в совместном со Швеции 
проекте «Женщины и молодежь в политике». В рамках данного проекта необходимо 
было выявить социально значимую проблему муниципалитета. И рабочая группа, 
состоявшая из представителей администрации и депутатов местного парламента, 
посчитала, что «активность у нас у молодежи низкая, хотелось бы эту тему 
пересмотреть» (местная власть). Опыт Швеции показал, что решением данной 
проблемы могло бы стать создание молодежного парламента. И после ознакомления с 
деятельностью подобного рода организации в этой скандинавской стране, 
представители группы – депутаты и сотрудники администрации – выступили в своих 
органах власти с инициативой создания Молодежной думы в Выборге. «Мы приехали, 
и депутаты выступили у себя на муниципальном собрании, а мы здесь, в 
администрации. Нас поддержали и там, и там» (местная власть). После этого члены 
инициативной группы «вышли к молодежи, очень много и в школах выступали, в 
учебных заведениях» (местная власть). После этого была создана комиссия, «в которой 
были и представители молодежи, и администрации, и депутаты», с целью разработки 
устава новой организации. И «общими усилиями вот все это было создано, детище 
наше» (местная власть). Возникшая по инициативе властных структур данная 
общественная организация, активно привлекается для проведения тех или иных 
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социально-значимых акций и мероприятий. И все это происходит под неусыпным оком 
администрации. Однако основная цель была достигнута – так или иначе учебные 
заведения города больше не остаются в стороне от местных проблем. 
Как уже указывалось, поддержка ряда НКО – в первую очередь, занимающихся 
развитием культурных инициатив – приносит администрации и свои дивиденды. 
Участие некоммерческих организаций в различных конкурсах и фестивалях поднимает 
престиж муниципалитета, а призовые места становятся гордостью не только самих 
организаций, но и местной власти. Поэтому «сейчас даже неизвестно, кто больше 
заинтересован в том, чтобы это дальше двигалось. То есть сейчас даже пошла такая 
тенденция, что администрация нас больше толкает: «давайте, давайте, давайте» (НКО). 

Таким образом, в Выборгском районе возникла действительно уникальная модель 
взаимодействия местных органов власти и некоммерческих организаций. 
Администрация весьма ответственно подошла к вопросу взаимодействия с НКО, 
осуществляя именно работу с ними. При этом каждая из  сторон имеет собственные 
выгоды от такого сосуществования. Так, власть имеет полное представление о том, что 
происходит с НКО в муниципалитете: общественные инициативы все «подсчитаны» и 
«приведены в порядок с законом». Но и организации могут использовать власть в своих 
интересах, и если идея создания «Дворца НКО» будет реализована, то многие 
насущные проблемы общественных организаций действительно будут решены. Однако 
ценой этому будет неусыпный контроль над их деятельностью. 

 
Случай Калининградской области: гражданское общество "на практике"  
 
Риторику гражданского общества в Калининградской области транслируют 
представители обеих ветвей власти и представители НКО, однако, эта тема является 
скорее периферийной при обсуждении характера взаимодействия между НКО и 
органами власти.  "Если посмотреть, то, гражданское общество выполняет разные 
функции государственные, помогая заботиться о мигрантах, бедных и т.д." (фонд). 
Законодательные власти критически оценивают выполнение НКО своих функций по 
отношению к гражданскому обществу, но и указывают на то, что и общество в целом 
далеко от либерального идеала. "Общество должно предоставлять НКО ресурсы, как 
финансовые, так и человеческие" (Дума), но оно не посылает НКО достаточных 
импульсов. "Мне кажется, мы столкнулись с совершенно уникальной ситуацией, когда 
кучка энтузиастов пытается вопреки обстоятельствам создать жизнестойкие ростки 
гражданского общества, но для этого нет никаких объективных условий" (Дума). НКО, 
со своей стороны, по мнению представителей законодательных органов власти, 
недостаточно внимания уделяют реализации гражданского общества на практике. 
"НКОшники  заняли свою нишу – гранты, и им широкая общественность, точнее 
участие населения не очень-то нужно" (Дума). Акцент в оценке функций НКО здесь 
смещается от необходимости трансляции идей гражданского общества к конкретным 
действиям. "О гражданском обществе нужно меньше говорить, а больше решать 
локальные проблемы, которые волнуют граждан, и это будет гражданским обществом 
на практике. Пока у нас переход к этому идет со значительными сложностями" (Дума). 
Возможности аккумулировать активность общества со стороны НКО оцениваются как 
достаточно ограниченные. "То есть очень часто мнение общества выражают именно 
представители НКО. Не всегда конечно, но иногда совпадает" (фонд). 
Среди респондентов, представителей исполнительной власти, риторика гражданского 
общества воспроизводится в оригинальном адаптированном к российским реалиям 
варианте. НКО рассматриваются через призму традиционных представлений о 
значимости "организованной" общественности. Однако теперь эта общественность 
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возводится в статус представителей гражданского общества. Эти причудливое 
риторическое смешение традиционного советского авторитарного и либерального 
демократического дискурсов у представителей исполнительной власти возникло во 
многом в результате рекламы Гражданского форума, организованного и проведенного 
Федеральным Центром, который активно транслировал необходимость "организации 
гражданского общества". Наиболее полно оно проявляется  в отношении к 
Общественной палате, которая была создана в Калининградской области в преддверии 
Форума в качестве такого представительного института.  
Хотя НКО позиционируют себя как организации, которые "стоят на страже 
гражданского общества" (НКО), они, тем не менее, не противопоставляют себя органам 
власти. "В: А есть такие организации, которые вступают в конфликт с властями, 
которые не идут на взаимодействие? О: была здесь организация, она  есть и сегодня, 
которая не шла на контакты, постоянно шла только через судебные тяжбы, я лично 
противник, потому что мы должны понимать одну вещь, плохая она или хорошая, она 
сегодня власть" (НКО). Те, НКО, которые видят свою роль в основном в выполнении 
представительных функций гражданского общества, считают, что их задача состоит в 
"выявлении и обобщении позиции общественности и представления ее администрации 
области" (НКО). Общественные организации, которые ориентированы на решение 
социально значимых проблем, риторику гражданского общества практически не 
используют. Они критикуют органы власти за то, что те, за исключением 
незначительной части своих представителей, не обладают необходимыми знаниями о 
том, как работать с общественными организациями. "...Власть сегодня не до конца 
понимает, для чего нужен третий сектор, это абсолютно искренне... я могу перечислить 
только два-три имени, которые знают, имеют представления о том, что есть 
гражданское общество, и как за него бороться" (НКО).  
Истоки риторики о значимости гражданского общества среди представителей 
законодательной ветви власти уходят к демократической волне прихода либерально 
ориентированных элит в политику. Трансляторами дискурса гражданского общества 
для НКО в Калининградской области задолго до кампании по созыву Гражданского 
Форума в Москве выступили те международные фонды, которые ориентировали свою 
деятельность непосредственно на развитие третьего сектора. Наиболее известной в 
этом ряду является программы фонда Сороса и фонда "Евразия". "Фонды приучили 
власти к тому, что есть НКО" (фонд). Программы фондов были организованы  таким 
образом, чтобы помочь НКО в период институционального становления и обретения 
новой идентичности представителей гражданского общества. Однако, как отмечали 
многие респонденты, на сегодняшний день приоритеты фондов изменились, и 
дискуссия о гражданском обществе отошла на задний план.  
В целом, несмотря на обоюдную критику сторон, в Калининградской области 
наблюдается консенсус среди разных органов власти и разных НКО относительно 
нормативных представлений о значимости гражданского общества. В Калининградской 
области были разработаны и приняты законы, регулирующие взаимоотношения между 
НКО и органами власти. Речь идет о законе "О взаимодействии общественных 
организаций и органов власти в Калининградской области" и законе "О предоставлении 
информации о работе органов власти". Также Областная Дума способствовала 
созданию в области сильного института омбудсмана. Данное законодательство стало 
важным стимулом  для развития новых форм взаимодействия НКО и органов власти, 
роль которого на сегодняшний день трудно переоценить. 

Таким образом, нормативная модель получила в Калининградской области довольно 
широкое применение, что связано как с либеральными установками части элит, 
пришедшей из демократического движения, так и с трансляцией дискурса 
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гражданского общества международными фондами. Риторика Гражданского Форума 
еще больше усилила это положение. При этом, однако, нормативная модель 
подвергается критической оценке по отношению к действительности. Особенно под 
сомнение ставится вопрос о том, насколько существующие НКО в действительности 
представляют гражданское общество.  

 
Случай Новгородcкой области: слабость нормативной модели  

 
В отличие от других регионов, в которых ценность НКО обосновывается 

преимущественно за счет риторики гражданского общества, в Новгородской  области 
она практически не встречается. Если говорить о возможных источниках 
возникновения этого дискурса, то такого источника как наличие развитых связей с 
общероссийскими сетями, в Новгороде не обнаруживается. Основным источником 
информации о роли НКО в общественной и политической жизни стали либо действия 
областной администрации, либо западные тренинги и программы, которые развивались 
благодаря администрации и под ее контролем.  

Одним из важнейших импульсов становления НКО в Новгородской области 
послужило то, что в 1997 году область стала одним из четырех регионов РФ, которые в 
рамках специальной программы региональной инвестиционной инициативы 
Госдепартамента США, связанной с инициативой комитета "Гор-Черномырдин", 
получили помощь от Агентства международного развития США (USAID) через фонд 
"Евразия". При этом особенно важно, что американская помощь была направлена не 
столько на поддержку администрации области, сколько на развитие негосударственных 
некоммерческих организаций. "[В 1998 году] эти чиновники из USAID были здесь 
каждую неделю. Программа большая, они около 11 миллионов долларов потратили в 
Новгороде – на бизнес, на власть, на НКО" (НКО). Несмотря на это, влияние областной 
власти как изначально, так и на протяжении всей программы было достаточно 
сильным. "Была очень простая ситуация. Ни для кого не секрет, что мы развивали 
некоммерческий сектор на гранты USAID. И тогда был такой вариант, что мы 
[Администрация] могли дать на это согласие, могли и не дать" (власть).  

В связи с этим, при содействии администрации был создан Северо-Западный 
ресурсный центр НКО, который распределял гранты на проекты других организаций. 
Центр тесно связан с администрацией области, как с точки зрения его создания, так и 
вследствие активного привлечения его лидеров к принятию политических решений и 
важнейшей роли в общественной жизни, которую он играет. В рамках программ 
поддержки НКО было проведена масса обучающих тренингов по эффективному 
управлению НКО и проектному менеджменту. Это способствовало повышению уровня 
новгородского третьего сектора с точки зрения управления, но почти не дало 
идеологической основы в смысле гражданского общества и роли общественного 
участия, конкурентности и соревновательности для демократизации политической 
системы. Такого "демократического" обоснования собственной деятельности 
практически не встречалось в интервью представителей третьего сектора. Один из 
участников этого процесса говорит: "Это только в буклетиках очень хорошо написано – 
там, развитие гражданского сектора, организационное развитие НКО, всякое такое. А с 
другой стороны ты понимаешь, что даже когда ты даешь НКО прямые деньги, это не 
всегда работает на их развитие" (НКО). 

Как следствие, протестный и контрольный потенциал НКО оказался весьма низок. 
Поскольку именно идеология привлечения инвестиций изначально заложила основы 
формирования третьего сектора, можно согласиться с Н. Петро, который считает, что 
"прямые иностранные инвестиции играли в Новгороде намного более важную роль в 
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успехах области, чем иностранная помощь и обучение".26 Между тем, для НКО 
международные программы имели гораздо более важное значение: они призвали 
многие из них к жизни, передали технологии эффективного управления проектами и 
снизили протестный потенциал.   

Новгородская область стала для западных фондов, в первую очередь, американских, 
полигоном для развития некоммерческого сектора, одним из пилотных регионов, на 
примере которого были апробированы модели развития третьего сектора в России. Тот 
факт, что USAID пришло в область с большой программой поддержки 
демократических институтов еще в 1997 году (абсолютно нетипичный случай для всех 
остальных исследуемых регионов) привел к тому, что сектор НКО быстро и 
эффективно отстроился (из-за поддержки властей и удачного выбора регионального 
партнера Северо-Западного ресурсного центра НКО) и быстро консолидировался.  

Однако для роли НКО как института гражданского общества это оказалось не самым 
продуктивным: "Фактически пять лет программы [предоставления грантов для 
новгородских НКО]  – это нас, с одной стороны, подняло на уровень развития, а с 
другой стороны, убило всю дальнейшую мотивацию работать с некоммерческими 
организациями. … Здесь это все было замкнуто в одной команде маленькой, и за 5 лет 
некоммерческий сектор мы изучили вообще вдоль и поперек. … В команде устойчиво 
сложилось определенное (не всегда положительное - авторы) отношение к 
некоммерческим организациям. С одной стороны есть очень хорошие организации, 
которые хорошо развиваются, но их очень и очень мало" (НКО). 

 
Выводы по нормативной модели 

 
Анализ источников и последствий распространения нормативной модели в 

выбранных регионах показал, что у нее своя специфика в разных региональных 
контекстах. Основными источниками риторики о гражданском обществе стали 
демократически ориентированные лидеры НКО (в Псковской) и представители органов 
власти (Калининградская область), с одной стороны, и из федерального Центр, 
транслировавший риторику Гражданского Форума, с другой (как в Выборге и 
Республике Карелия).   

Сопоставление периодов развития и конфигурации сектора НКО в выбранных 
регионах позволяет сделать вывод о том, что, вероятнее всего, риторика гражданского 
общества изначально была развита среди представителей НКО и активно 
транслировалась в общество и органы власти. Источниками ее распространения было 
демократическое движение конца 1980-х – начала 1990-х годов и тренинги различного 
рода фондов (прежде всего, американских и через российские сети НКО). Однако по 
мере формирования механизмов взаимодействия с органами власти риторика 
гражданского общества постепенно стала отходить на второй план, а вместе с ней 
терять актуальность противопоставление НКО и гражданского общества нормативной 
модели. Случай Псковской области, в котором этот дискурс до сих пор определяет 
стратегии НКО на политическом поле, демонстрирует скромный уровень развития 
механизмов взаимодействия с областной властью. В свою очередь, в остальных случаях 
наблюдается постепенный отход от нормативной модели представлений НКО о своей 
роли. Так, в случае Республики Карелия и Новгородской области эта риторика, с 
очевидностью, находится на периферии информационного поля.  

Таким образом, этапы ("волны") роста внутри сектора НКО проходят с разной 
скоростью в зависимости от констелляций региональных политических факторов, 
                                                           
26 Петро Н. Создание общественного капитала в России: новгородская модель // Управленческое 
консультирование, 1, 2001, с.16. 
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влияющих на восприятие институтов гражданского общества. В Республике Карелия и 
Новгородской области третий сектор быстро осознал преимущества инструментальной, 
а не нормативной модели и дискурс о гражданском обществе стал периферийным. 
Различия в этих двух случаях состоят в том, что в первом случае нормативный подход 
изначально не был доминирующим, так как в регионе реализовывались 
преимущественно программы европейских фондов. Во втором случае можно говорить 
о более скоротечном, "спрессованном" времени прохождения процессов 
трансформации гражданского общества под влиянием мощной поддержки 
американских фондов и изначально тесного сотрудничества с органами власти.  

Калининградская область представляет собой смешанный тип, в котором 
нормативная модель на уровне риторики все еще оказывается очень важной, причем 
как со стороны НКО, так и со стороны отдельных представителей власти. Но публичная 
дискуссия развивается вокруг соответствия нормативной модели и сложившихся 
практик, намечая контуры перехода к инструментальной модели.  

Случай Выборга в этом ряду оказывается уникальным: неразвитость нормативной 
модели до начала 2000-х годов и вброс риторики гражданского общества из 
федерального Центра привел к интересным эффектам налаживания сотрудничества 
НКО и местной власти.  

 
Легитимационная модель: функция участия в принятии политических 

решений 
 
Легитимационная модель в отличие от нормативной либеральной имеет в 

российских регионах давнюю традицию, поскольку подразумевает "само собой 
разумеющиеся" и понятные представления о роли НКО как проводников требований и 
поддержки на входе в политическую систему. Риторические источники этой модели, 
поэтому, вполне понятны. Они не были привнесены извне как в случае нормативной 
модели, а существовали и в советское время. Тогда органы власти привлекали 
общественность к участию в обсуждении и, иногда, принятии политических решений 
для усиления собственной легитимации. НКО, в свою очередь, видят свою потребность 
в артикуляции собственных и присущих представляемым ими социальным группам 
интересов. Поэтому легитимационная модель присутствует во всех регионах. Различие 
кроется в том, идет ли речь исключительно или преимущественно формальном 
участии, либо легитимация становится результатом политического торга.  

Конкретные формы взаимодействия эта получает в таких институциональных 
рамках как Общественные палаты, Экспертные советы и т.д., а также через 
информирование и консультации. В созданных институтах взаимодействие НКО и 
органов власти может быть символическим, но может и свидетельствовать о 
значимости НКО в процессе принятия политических решений.  

Соотношение формального и реального участия зависит от силы третьего сектора в 
регионе и от сложившейся структуры политических возможностей. Наиболее низкий 
уровень развития НКО наблюдается лишь на областном уровне в Ленинградской 
области. Во всех других случаях все же механизмы участия НКО на "входе" в 
политическую систему оказываются в разной степени развитым, особенно там, где в 
процессе трансформации региональных политических режимов возникала конкуренция 
между различными центрами власти. 

 
Случай Новгородской области: общественный капитал 

 



 28 

Случай Новгородской области представляет собой интересное воплощение на 
практике легитимационной модели, связанной с широким распространением форм 
прямого и непрямого участия граждан и НКО в процессе принятия политических 
решений. Особенностью Новгородской области является развитая в ней интерпретация 
необходимости общественного участия в силу традиций Новгородской вечевой 
республики.  

История возникновения и развития механизмов общественного участия в 
Новгородской области самым непосредственным образом связана с деятельностью и 
политическими качествами (или даже свойствами личности) губернатора. Михаил 
Прусак, будучи назначенным главой администрации Новгородской области в 1991 году 
президентским указом и трижды переизбравшись на пост губернатора (в 1995, 1999 и 
2003 годах), вот уже 13 лет является безусловным политическим лидером в регионе. 
Этот факт можно объяснить его успешной деятельностью по управлению регионом, 
искусной политической рекламе и использованием символического менеджмента как 
вовне, так и внутри области.27 За время своего губернаторства, М. Прусаку удалось 
выстроить особую систему управления в регионе, которая доказала свою 
эффективность для политической стабильности в области и безусловного лидерства 
самого Прусака. 

Одним из ключевых моментов созданной системы управления в регионе являются 
тесные связи разных уровней и ветвей власти между собой (так называемая "команда 
единомышленников") и по отношению к НКО в регионе. Сразу после реформирования 
региональных органов политической власти в 1993 году, при комитете государственной 
службы был создан специальный отдел по связям с общественностью, который был 
призван поддерживать положительный реформаторский имидж губернатора и его 
администрации среди населения области. Одной из первых задач отдела стало 
налаживание связей и устойчивых контактов с общественными организациями. На 
сегодняшний день важности этой работы придается в администрации весьма ощутимый 
вес: наиболее полезные для имиджа организации, такие как Совет ветеранов, инвалидов 
и т.д. имеют свои помещения в самом здании администрации.  

Для поддержания связей администрации области с общественными организациями 
было создано несколько механизмов, к которым относятся следующие:  

Консультативные органы: 
• С августа 1994 года в Новгородской области существует Областная 

Общественная палата, созданная Постановлением главы администрации области. 
Общественная палата состоит из представителей любых зарегистрированных 
некоммерческих организаций, которые могут направить своим решением по одному 
своему представителю для работы в Палате. Таким образом, численность членов 
Палаты не ограничена и формально не зависит от администрации: если в 1994 году в 
Палату были делегированы только члены 11 общественных организаций, то сейчас (с 
2002 года) ее численность составляет 75 членов. Заседания палаты, которые проходят, 
как правило, раз в месяц, поочередно ведут сопредседатели – губернатор области, 
председатель Областной Думы или, в последнее время – главный федеральный 
инспектор по Новгородской области. Большинство членов Палаты признают ее работу 
как полезную: даже если решения Палаты имеют лишь рекомендательный характер и 
не всегда оказывают влияние на последующие решения власти, ее заседания 
предоставляют важную возможность выхода на высших представителей власти в 
области, а также продвижения собственных интересов общественных организаций. 
                                                           
27 Гельман В., Попова Е. Региональные политические элиты и стратегии региональной 
идентичности в современной России // Гельман В., Хопф Т. (ред.) Центр и региональные 
идентичности в России, М.-СПб: Летний сад, 2003, с. 187-254. 
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Основным недостатком работы большинство ее членов называют разнородность 
интересов разных НКО и, как следствие, затрудненный поиск компромиссов и 
выработки общего мнения. По словам одного из экспертов НКО, "никакого в 
Общественной палате эффекта нет. И, в общем, я так думаю, что администрации-то не 
очень этот орган уже и нужен, никто не занимается его реорганизацией. Разношерстные 
совершенно организации, приходят так, за информацией, засветиться, у кого какой 
интерес" (НКО). 

• Комиссия по правам человека при губернаторе области, созданная в 1997 
году, сразу после создания комиссии по правам человека при Президенте РФ. 
Положение о комиссии и ее функции определяются федеральным положением. 
Первоначальное и основное назначение комиссии – это совещательный и 
консультативный орган при губернаторе, который собирает и анализирует информацию 
о состоянии дел в области прав человека в области. Работает с общественными 
организациями, в основном правозащитными, рассматривает жалобы населения и по 
мере возможности оказывает им содействие в решении проблем. Состав формируется 
губернатором преимущественно из представителей общественных правозащитных 
организаций и профессиональных юристов. 

• Совет по взаимодействию с религиозными объединениями, который был 
создан в 1998 году решением губернатора, для решения конфессиональных и 
межконфессиональных вопросов, с участием представителей религиозных организаций 
и объединений. Совет собирается регулярно, но с меньшей периодичностью, чем 
Общественная палата – всего два раза в год. 

• Трехсторонняя комиссия по регулированию социально-трудовых отношений, 
состоящая из представителей администрации области, союза работодателей 
(общественный фонд "Союз промышленников и предпринимателей (работодателей) 
Новгородской области") и Областной Федерации независимых профсоюзов, собирается 
раз в квартал. 

• Комиссия соотечественников при губернаторе, создана в соответствии с 
федеральным законом, состоит из переселенцев из стран бывшего зарубежья. Целью 
является поддержка соотечественников за рубежом. 

• Совет ветеранских организаций при администрации области, состоящая из 
представителей различных организаций ветеранов. 

• Комиссия по вопросам семьи, детей и молодежи при Новгородской областной 
думе, созданная в 2000 году по инициативе женских организаций области, под 
руководством заместителя председателя Думы. Комиссия состоит из представителей 
женских, социальных, благотворительных организаций, а также некоторых наиболее 
важных социальных учреждений в области – государственных и муниципальных. 
Сохранилась при смене заместителя председателя Дума и председателя комитета по 
социальным вопросам.  

• Общественная палата малого и среднего бизнеса при первом заместителе 
губернатора - внесла немало законопроектов на заседаниях областной Думы от имени 
губернатора. Интересы ограничиваются, как правило, налогообложением. 

Формы прямого участия граждан в обсуждении политических решений: 
• Привлечение общественности при принятии законов: общественная 

экспертиза законопроектов, в том числе общественными организациями, в том числе на 
основании заключенных двухсторонних соглашений между ними и Областной Думой.  

• Публичные общественные слушания по бюджету с прямой трансляцией по 
областному телевидению, с приглашением представителей НКО, глав местного 
самоуправления, представителей учреждений и предприятий. При этом проект 
бюджета предварительно публикуется в региональных СМИ.  
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• Особое внимание привлечению общественности уделяется при ежегодном 
принятии проекта Концепции социально-экономического развития Новгородской 
области, которое практикуется с 1997 года. Всего с 1997 по 2003 годы поступило 458 
предложений от общественных организаций, при этом включено в проект из них было 
144, что составляет 31,4% от поступивших.28   

Прямое общение власти с населением: 
• Областные информационные дни: с 1995 года регулярный выезд губернатора, 

его заместителей и руководителей областных комитетов и некоторых федеральных 
служб в районы области, где в течение одного дня проводят встречи с трудовыми 
коллективами и участвуют в сходах граждан. Целью проведения информационных 
дней является разъяснение гражданам позиции власти по различным проблемам и 
получение обратной связи от населения. Нередко информационные дни превращаются 
в публичные "разносы" чиновников или глав местного самоуправления в ответ на 
жалобы граждан.  

• Информационные дни районного масштаба: проходят в ряде муниципальных 
образований, с февраля 2003 года администрация Великого Новгорода также ввела 
практику ежеквартальных городских информационных дней.  

Идеология поддержки некоммерческого сектора и развитость форм и механизмов 
участия граждан, по признанию самого М. Прусака, первоначально была 
интуитивной

29, но после осознания ценности использования риторики Новгородской 
вечевой республики и написания "гимна Новгороду" американским политологом Н. 
Петро стала основываться на ценностях "общественного капитала" (так в Новгороде 
было переведено понятие "социального капитала"). Вот как обосновывают это сами 
представители администрации: "Для Новгородской области одним из ключевых 
ресурсов, на который сегодня разумно делать ставку, становится общественный 
капитал, представляющий собой совокупность принципов, культивирующихся 
управляющей командой".30 Наличие и воспроизводство общественного капитала также 
тесным образом связывается с традициями Новгородской вечевой республики31, на 
основании которых выстраивается внутренняя региональная идентичность и 
внутренний символический менеджмент. Одним из главных конкретных воплощений 
этого в сфере привлечения участия граждан к принятию политических решений 
являются публичные общественные слушания по бюджету: приятие бюджетов в 
Областной Думе напрямую транслируется по областному телевидению, проходит с 
приглашением представителей НКО, глав местного самоуправления, представителей 
учреждений и предприятий – всего около 600 человек. 

Ключевым фактором, помогающим объяснить сложившуюся систему диалога власти 
и общества в Новгороде, является, осознанная уже в начале 1990-х годов и 
непрекращающаяся и по сей день, политика властей по укреплению имиджа 
инвестиционно привлекательного региона. По мысли областных властей, она включает 
в себя и следование принятым на Западе демократическим нормам (или их 
имитирование). Сюда, в том числе, входит открытость и доступность органов власти 
для рядовых граждан и общественных организаций (часто упоминаемая 
представителями администрации как одно из больших достижений действующего 

                                                           
28 Владимиров М., Григорьева Н., Язепова О. Областная общественная палата: идеология, 
технология, практика // Управленческое консультирование, 1, 2003, с. 55.  
29 Прусак М. Подходы к формированию гражданского общества в России. Новгородский аспект, 
Солонин Ю. (ред.) Гражданский форум, СПб, вып. 2., 2002, с. 63. 
30 Владимиров М., Григорьева Н., Язепова О. Областная общественная палата: идеология, 
технология, практика // Управленческое консультирование, 1, 2003, с. 48. 
31 Petro N. Jump-Starting Democracy: The Novgorod Model of Rapid Social Change.  
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губернатора). Можно предположить, что это частный случай или логическое 
продолжение практики "открытых дверей" для бизнеса и инвесторов (ускоренное 
согласование инвестиционных проектов в администрации, курирование чиновниками 
отдельных иностранных предприятий и другие формы поддержки благоприятного 
инвестиционного климата). Открытость органов власти признают и сами представители 
НКО: "Вообще, областная администрация у нас очень доступна, должна сказать. 
Действительно, я, например, никаких сложностей не испытываю" (НКО). 

Другим внутренним фактором развитости легитимационной модели является 
отсутствие реальной политической конкуренции, которое подталкивает активные НКО 
к принятию и использованию любых предлагаемых властью форм сотрудничества. 
Третий сектор более-менее единодушно поддерживает Прусака, и от этого, в свою 
очередь, власти по-хорошему расслабляются ☺, поскольку не чувствуют какой-то 
угрозы от общественности (критики, попытки реального контроля или участия и т.д.). В 
такой ситуации нет поводов для конфронтации и конфликтов. Со времен пришествия 
USAID (в 1998 году) действует негласный договор о дружбе  и символическом 
сотрудничестве. Тем более, что, по словам респондентов, власти продолжают 
участвовать и даже контролировать процесс предоставления грантов областным НКО 
со стороны фондов – путем формального или неформального одобрения к зарубежному 
финансированию проектов НКО. Вот один из примеров подобного контроля:  
"…однажды, когда у нас был один момент, ну не лично губернатор мне сказал, но мне 
передали [его слова], что она здесь никакого гранта не получит, я все сделаю, чтобы 
она не получила. Был такой момент. Так как грантодатели - они все идут от 
администрации" (НКО). 

Таким образом, хорошо выстроенная с самого начала 1990-х годов и уже глубоко 
укоренившаяся в политическую систему Новгородской области легитимационная 
модель служит как снижению протестного потенциала и укреплению действующей 
власти, так и укреплению имиджа региона как последователя новгородских 
демократических традиций в целом.   

 
Случай Калининградской области: полицентричный режим  
 
Характер легитимности, которую обеспечивают НКО в полицентричной политической 
системе Калининградской области, варьируется в значительной степени от  уровня 
развития НКО и образованности чиновников. Если НКО слабые, а чиновники все еще 
мыслят старыми категориями, они воспроизводят риторику о формальных способах 
легитимации, без реального вовлечения НКО в политический процесс. Если НКО 
сильные, а чиновники образованные, общественные организации будут выдвигать свои 
политические требования, и характер легитимации станет производной успешного 
политического торга и эффективной реализации политических курсов при 
непосредственном участии последних. 
Оценки уровня развития третьего сектора в Калининградской области варьируются 
среди респондентов в зависимости от критериев, взятых за основу. Однако в контексте 
выполнения функций легитимации основное различие проводится между группами, 
выполняющими преимущественно церемониальные функции и теми, кто оказывается 
достаточно влиятельным, чтобы выдвигать политические требования и, таким образом, 
участвовать в политическом торге. Одни организации "что-то свое делают – и делают, 
политических интересов не осознают, политически незрелые или позиция такая, 
стратегия малых дел. У нас получается, что что-то одно из двух: или в поле работаешь, 
или политические интересы отстаиваешь. А так, чтобы кто-то это соединял, к 
сожалению, таких мало, я не знаю таких" (фонд).  
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В Калининградской области есть организации, которые в силу своей 
институциональной слабости, могут реализовывать функции легитимации 
политической системы лишь в пределах выполнения церемониального 
представительства. Многие из этих организаций не успели вырасти за время действия 
программы Сороса. "… Когда программа Сороса ушла из Калининградской области, то 
получатели этих (…) денег стали испытывать очень серьезные проблемы, остальные 
фонды, предоставляющие гранты, их параметры оценки проектных предложений 
значительно выше и оказались недоступными" (НКО). Такие организации не 
выдвигают политических требований и встроены в систему властной вертикали. 
"Общественность приходит, а органы власти отчитываются о проделанной работе, т.е. 
диалога  такого постоянного не получается (НКО). В терминах Арнштайн 
взаимодействие органов власти с такими организациями осуществляется через терапию 
и информирование. "Социально значимым организациям мы должны оказывать 
помощь, которая заключается в том, что мы проводим вместе научно-практические 
конференции, различные торжественные мероприятия" (Администрация). Для 
реализации такого взаимодействия в регионе существуют различные 
"представительные" институты. К ним респонденты отнесли Общественную палату и 
Молодежный парламент.  
Отношение к этим представительным институтам различное. Общественную палату 
критикуют за чрезмерную лояльность и неспособность отстаивать интересы, находясь в 
зависимости от органов власти. "Общественная палата не профессиональная для 
отстаивания интересов НКО. Это показывает, что не всегда большие общественные 
объединения способны оперативно реагировать и защищать интересы того, кого они 
должны защищать, даже не защищать, а проводить интересы" (НКО). Молодежный 
парламент также рассматривается как структура, созданная для "выпускания пара", 
которая реальными полномочиями и влиянием не обладает.  
Органы власти, воспринимающие НКО через призму старого советского опыта, также 
являются важными акторами, участвующими в воспроизводстве церемониальной 
модели. "… Многие, конечно, в старых традициях хотят использовать общественных 
ресурс для своих нужд или зарекомендовать себя как лицо, умеющее работать с 
общественностью во имя  интересов этого руководства, то есть это тоже присутствует" 
(НКО). Такая позиция не предполагает отношения к НКО как к партнерам, которые 
могут участвовать наравне с властью в решении социально значимых проблем. 
"Сегодня исполнительная власть искренне уверена, что все НКОшки должны быть вот 
здесь вот (показывает кулак). Это их искренняя позиция, они так считают" (НКО). В 
данной перспективе видение форм взаимодействия с НКО у властей вполне совпадает с 
перечисленными выше терапией и информированием, которые сопровождаются 
контролем за деятельностью НКО. "Я привык к порядку, дисциплине и давайте вместе 
работать" (представитель Администрации, обращаясь к НКО). 
Такой тип взаимоотношений между властями и общественными организациями 
является вполне конвенциональным для авторитарных систем. Если между НКО и 
органами власти на региональном уровне достигается консенсус относительно данной 
модели, то есть и оба актора согласны с такими формами взаимодействия, то можно 
говорить о достижении статуса-кво и постепенном институциональном закреплении 
такой формы как доминирующей. В таком случае НКО выполняют функцию 
легитимации политической системы, но не участвуют как самостоятельные акторы в 
политическом процессе.  
Есть, однако, и другая, позитивная оценка деятельности Палаты и Молодежного 
парламента. Если принять во внимание институциональную слабость НКО, данное 
взаимодействие оценивается как оптимальное и в любом случае более 
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предпочтительно, чем полное отсутствие взаимодействия, игнорирование или 
конфликт. Молодежный парламент и Общественная палата играют важную роль в том, 
что являются дополнительными аренами общего информационного поля, на котором 
происходит взаимодействие между НКО и органами власти. "В результате работы 
молодежного парламента, появился слой ребят, которые уже умеют работать на власть, 
они сами общественники, но спокойно  станут кадровым ресурсом в управлении, туда, 
где понадобиться, и в муниципальных образованиях, помощниками Думы" 
(Администрация). 
Наличие таких организационных структур создает общую площадку для совместной 
игры с потенциалом перехода отношений асимметрии в отношения партнерства. 
Многие респонденты отмечали, что идея Общественной палаты - очень хорошая, но ей 
не достаточно силы, чтобы стать действительно влиятельным игроком на региональном 
политическом поле. Она выступает в качестве потенциального ресурса для реализации 
функций эффективного общественного участия и консолидации, но он на данном этапе 
развития третьего сектора в таком виде не востребован.  
Критика данной церемониальной модели, распространенная среди респондентов в 
Калининградской области, свидетельствует о том, что такая модель является в области 
не единственной и даже не доминирующей. НКО также стремятся и играют более 
активную роль в политическом процессе, чем простое формальное участие. "Если (...) 
организация эффективна, она приносит результат, с ней считаются, о ней знают, люди 
идут, и вопросов не возникает. Если люди идут, власть быстро узнает, власть быстро 
тоже приноравливается, она тоже вырабатывает определенные контакты, определенные 
отношения" (НКО). Представления органов власти на возможности такого 
сотрудничества изменяются. "Шесть лет назад понятие общественная организация 
было экзотическим в умах большей части чиновничества, нонсенс. Роль и участие 
общественных организаций в общественной жизни были вообще непонятны 
подавляющему большинству чиновников. Сейчас это уже по-другому выглядит" 
(НКО).  
Органы власти пересматривают свое отношение к НКО. "Наша роль сегодня найти 
взаимопонимание, это, прежде всего. А во-вторых, решить, как помочь в непростых 
условиях выжить общественным организациям, потому что они создаются для решения 
какой-то социальной направленности" (Администрация). Практическим воплощением 
происходящих в области перемен является создание при Администрации области 
Комитета по информации, печати и связям с общественностью.  
Альтернативная "церемониальной" модель легитимации, основанная на значимости 
политического торга, возникла в области во многом благодаря благоприятной 
структуре политических возможностей. Для НКО существуют разные каналы доступа к 
центрам принятия решений. В Калининградской области сформировался 
полицентричный конкурентный режим, с несколькими центрами власти как по 
горизонтали – губернатор и Областная Дума, так и по вертикали – региональный 
уровень и органы местного самоуправления. "Нет монопольной власти, и это 
стимулировало власть на то, чтобы активно работать. Если власти не нравится что-то, 
она приходит и говорит: нам это не нравится потому-то, потому-то, потому-то. Это 
стимул для диалога" (Дума).  
На формирование полицентричного режима умеренной конкуренции повлиял целый 
ряд факторов. На посту главы области сменилось три губернатора и ни одному 
инкумбенту не удалось переизбраться на новый срок. Как следствие конкуренции, НКО 
активно привлекались политической элитой в качестве ресурсов в электоральной 
борьбе. "Перед выборами все обращаются. Перед выборами всем нужны, всем должны, 
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оказывается. И все наши проблемы оказываются решаемы. Вот выберете – мы решим 
ваши проблемы" (НКО).  
Высокий уровень соревновательности создавал стимулы для коалиционных 
взаимодействий региональных политических элит. Так, Егоров, которого поддержала 
широкая коалиция, после победы на выборах назначил на руководящие посты, в том 
числе, представителей НКО из своей предвыборной команды, которые стали 
дополнительной точкой доступа к политической повестке дня.  
Областная Дума также играет важную и самостоятельную роль в региональной 
политике, являясь каналом доступа НКО к политической повестке дня. "Если депутату 
помогала какая-то организация, она потом с ним продолжает взаимодействовать. И 
если у них есть необходимость, они приходят к депутату, говорят: хотелось бы вот это" 
(Дума). Депутаты используют ресурс общественных организаций, вовлекая НКО в 
процесс обсуждения. "Вы знаете, наши думцы с радостью привлекают НКО для 
общественной экспертизы. И вот это эти механизмы наши депутаты очень хорошо 
используют …  и какой-то глас народа слышан" (Дума). 
Третий центр власти представляют органы местного самоуправления, как в самом 
Калининграде, так и в приграничных районах. В 1997 году была создана Ассоциация 
муниципальных образований Калининградской области, которая объединила все 
муниципальные образования (исполнительные органы МСУ и представительные 
органы МСУ). "Она пользуется авторитетом, защищает свои интересы и на областной 
Думе, и на коллегии Администрации области. Губернатор, исполнительная власть в 
регионе считается с мнением ассоциации муниципальных образований" (МСУ). 
Ассоциация участвует в бюджетном процессе и может оказать влияние "если 
ущемляются интересы того или иного муниципалитета" (МСУ). Эксклавное положение 
Калининградской области и активное участие приграничных районов в трансграничном 
сотрудничестве также способствует развитию органов местного самоуправления. Они 
активно участвуют в различных международных проектах. Со многими 
муниципалитетами Дании, Германии, Белоруссии, Литвы заключены совместные 
договора о партнерских отношениях. В рамках этого сотрудничества созданы также 
ассоциации приграничных районов.  
Полицентринчый режим, благодаря привлечению НКО в качестве электорального 
ресурса в поле политики, формирует благоприятные возможности для 
институционального развития НКО и выхода за пределы выполнения чисто 
церемониальных функций. "И законодательная база изменилась, и практика этих 
общественных обсуждений и дискуссий, она все-таки дает о себе знать. Я не могу 
сказать, что чиновники все как один поверили в третий сектор и добровольно 
отказываются от своих каких-то стереотипов предрассудков, это не совсем так. Но в 
принципе ситуация меняется, потому что это уже нормально, что общественная 
организация как-то привлечена к  процессу обсуждения" (НКО). Полицентричная 
структура политических возможностей в Калининградской области формирует каналы 
доступа НКО к процессу выработки политических решений на "входе" в систему. 
Возможность влиять на повестку дня создает предпосылки для усиления автономии тех 
НКО, которые были встроены в систему в авторитарный период и большую 
возможность для маневра тем НКО, которые были созданы позднее самостоятельно.  
Взаимодействие такого рода происходит уже в формах консультаций, задабривания и 
партнерства, если следовать вверх по леснице Арнштайн. Когда в публичном 
пространстве власти и НКО переходят от церемониального представительства к 
налаживанию диалога и обсуждению проблем, происходит изменение восприятия друг 
друга и через диалог возникает новое осознание "общего интереса". Таким образом, 
возникают новые механизмы обеспечения легитимности власти, которые помимо 
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формального участия опираются на эффективность в решении социально значимых 
проблем населения. 

 
Случай Псковской области: электоральная борьба и конфликт "губернатор – мэр" 

 
Случай Псковской области представляет собой также пример развития элементов 

легитимационной модели, основанной на политическом торге, вследствие конфликта и 
электоральной борьбы между различными политическими силами и центрами власти в 
регионе, в первую очередь, такими как областная и городская администрация.  

В целом политическое развитие Псковской области на протяжении 1990-х годов 
отличалось нестабильностью политического режима и частой сменяемостью ключевых 
фигур в регионе: губернаторов, мэров города Пскова, депутатов Государственной 
Думы от области и Областного собрания депутатов. Это выражается в общей 
политизированности всех общественно-политических сил и чрезмерной остроте 
политической борьбы на выборах всех уровней и ветвей власти.   

Главным объяснительным фактором нестабильности режима является глубокая 
дотационность региона, которая определяет весь характер политического процесса в 
Псковской области. Область полностью зависима от федеральных трансфертов. Доля 
собственных доходов в бюджете области очень невелика: она снизилась до 36.8% в 
1997 году по сравнению с более 80% в 1990 году.32 Главными причинами 
дотационности считается отсутствие природных ресурсов и высокорентабельных 
производств, а также промежуточное положение псковских заводов во всесоюзном 
конвейере, что привело к их невостребованности в условиях разрушения старых 
экономических связей и госзаказа.  

В политическом плане дотационность региона привела к структурной слабости 
акторов областного уровня. Это проявилось в том, что ни одному губернатору не 
удалось занять позицию единственного доминирующего актора, осуществляющего 
контроль над перераспределением всех ресурсов. Так, назначенный в 1991 году 
Анатолий Добряков вынужден был уже в 1992 году передать пост главы 
администрации Псковской области Владиславу Туманову, который, однако, не смог 
переизбраться на всеобщих выборах в 1996 году. На результаты выборов в тот момент 
большое влияние, помимо прочего, оказало и изменение статуса границы в результате 
распада Советского Союза. Если раньше Псковская область находилась на пересечении 
путей сообщения Москвы и Ленинграда с республиками Прибалтики, то теперь она 
оказалась отрезана от основных центров развития. Разрушение экономических связей, 
дистанцирование Эстонии и Латвии от России не могли способствовать оживлению 
экономики региона и обуславливали широкую распространенность не столько даже 
коммунистических, сколько националистических установок населения. Это выразилось 
в стабильно высоком уровне протестного голосовании на выборах всех уровней и 
способствовало победе на выборах губернатора в октябре 1996 года кандидата от ЛДПР 
Евгения Михайлова.33  

Электоральные данные свидетельствуют о том, что и действующий губернатор 
Михайлов не смог взять под контроль все ресурсы и добиться безусловного 
                                                           
32 Охота В., Александрова И. Организация местного самоуправления в Псковской области // 
Реформа местного самоуправления в региональном измерении / под ред. С.Рыженкова, 
Н.Винника. М.: МОНФ, 1999, С.437. 
33 О результатах федеральных выборов 1993-1996 годов в Псковской области см.: Манаков А. 
Разгадки "псковского феномена" // Ваш выбор, 1996, N2, С.17-19; Вагин В. Выборы главы 
администрации Псковской области // Институт губернатора в России: традиции и современные 
реальности / под ред. Н. Слепцова. М.: РАГС, 1997, С.135-136; Охота В., Александрова И. 
Организация…, С.437-438. 
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доминирования в регионе. На свой второй срок в 2000 году ему удалось переизбраться 
лишь после специально проведенных изменений избирательной системы. За несколько 
месяцев до губернаторских выборов сессия Областного Собрания депутатов 
подавляющим большинством голосов приняла поправку к закону о выборах 
губернатора, согласно которой избранным считается кандидат, набравший 
большинство голосов, но не менее 25% от числа избирателей, принявших участие в 
голосовании. Фактически губернаторские выборы становились однотуровыми; 
поскольку, по данным социологических опросов, группа сторонников Михайлова 
колебалась в пределах 30%, избирательная система предопределила избрание 
действующего губернатора уже в первом туре.34  

Слабые позиции действующего губернатора подтверждаются и в интервью: 
"Система управления в области не вызывает особого доверия жителей области, потому 
что все строится на административном ресурсе" (НКО). "Проблемой является 
политическая система Псковской области. Она уже не способна справиться с 
ситуацией. Кризис власти есть, … мнение избирателей по разным причинам значения 
не имеет" (НКО). "У нас органы власти сами проблемы, так как вместо того, чтобы 
заниматься своими обязанностями, которые им необходимо выполнять, они 
занимаются политическими разбирательствами" (НКО). Этим объясняется восприятие 
некоторыми общественными организациями своей роли заменителя власти в решении 
социальных проблем.  

Еще одним следствием дотационности региона и слабости областной власти 
является наблюдаемая в области в целом тенденция быстрого реагирования и 
следования всем федеральным тенденциям и веяниям. Это было первой причиной 
поворота в 2001 году к общественным организациям как институтам гражданского 
общества. Этим объясняют представители власти одобрение некоторых инициатив 
общественных организаций. Например, создание ассоциаций товаропроизводителей и 
работодателей необходимо согласно Трудовому кодексу для осуществления 
социального партнерства. Областной закон о социальном заказе может быть принят 
после того, как будет принят подобный закон на федеральном уровне. Активная работа 
комитета по делам молодежи со студенческими организациями объясняется 
Распоряжением министра образования РФ, посвященным необходимости развития 
студенческого самоуправления, отсутствие областного закона "О молодежной 
политике" - отсутствием такого закона на федеральном уровне: "Все-таки ждали, что 
будет принят федеральный закон, чтобы не противоречил" (обл. власть). Таким 
образом, по политике областной администрации можно судить о том, что федеральный 
посыл на строительство гражданского общества в 2001 году имел место, но не 
настолько сильно, чтобы стать причиной осознанной и явной политики по отношению 
к НКО. К 2003 году созрели дополнительные стимулы, связанные уже не столько с 
политическим режимом, сколько с возникновением возможностей международного 
сотрудничества.  

Слабость областной власти выражается и в том, что выборы в Государственную 
Думу от Псковской области также всегда становились ареной ожесточенной борьбы. 
Победителями всегда оказывались заезжие столичные политики: в 1993 году по 
Псковскому округу был избран москвич Евгений Михайлов, в 1995 году – 
петербургский тележурналист, депутат Государственной Думы Александр Невзоров, в 
1999 году – москвич Михаил Кузнецов (депутат Государственной Думы от ЛДПР). 
Выборы 1999 года уже показали наличие определенного административного ресурса 
                                                           
34 Подробнее об этом см.: Морозов А. Избирательные технологии и административный ресурс: 
псковский рецепт сохранения власти // Выборы и проблемы гражданского на Северо-Западе 
России". Рабочие материалы Московского Центра Карнеги, 2001, N5, С.60-65. 
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губернатора, который был направлен на поддержку кандидатуры Кузнецова. В 2003 
году, также в результате ожесточенной борьбы, теперь уже с бывшим соратником 
Кузнецовым, губернатору ценой неимоверных усилий удалось обеспечить победу 
офицера Алексея Сигуткина, лидера псковского отделения "Единой России", 
прибывшего, однако, в Псковскую область лишь весной 2003 года. 

Выборы в Областное собрание также отличаются высокой степенью 
соревновательности и неопределенности электорального исхода. Так, в 1998 году 
впервые избранными в Областное собрание оказалось 77% депутатов, в то время как 
средний показатель обновляемости депутатского корпуса в региональных легислатурах 
России составляет 21%.35 При этом роль депутатов в решении региональных проблем 
невелика. Некоторые из них даже сами себя не воспринимают в качестве 
представителей власти, считая, что за все несет ответственность администрация.  

Другим важнейшим центром власти в Псковской области является мэр города 
Пскова. Его важная политическая позиция объясняется как структурными факторами, 
так и логикой развития автономии местного самоуправления в городе Пскове на 
протяжении всех 1990-х годов.36 Бывший до 1999 года мэром Пскова Александр 
Прокофьев, являясь главным агентом политической автономии города, выбрал 
стратегию активного и явного конфликта по отношению к губернатору области, 
которая оказалась успешной для институционального закрепления автономии, но не 
для него лично. Острая политическая борьба на электоральном поле способствовала 
повышению его интереса к НКО как электорального ресурса. Это выразилось в том, что 
уже в 1998 году при мэре города была создана Общественная палата с участием 
общественных организаций. Это, однако, не помогло усилить его личные позиции, и по 
результатам выборов в феврале 1999 года после острой политической борьбы пост мэра 
занял его бывший заместитель Михаил Хоронен.  

Но элементы легитимационной модели в городской администрации уже были 
созданы, и общее понимание ее важности в мэрии в некоторой степени укоренилось, 
политика привлечения НКО к решению проблем продолжалась. С этого момента, с 
некоторыми перерывами, связями с общественными организациями в городской мэрии 
занимается комитет по информатизации и связям с общественностью. Наличие в этом 
комитете постоянного специалиста, а также на протяжении последних двух лет и до 
последнего времени активиста третьего сектора, способствовали более интенсивной 
работе и доверию к мэрии со стороны НКО. В мэрии и Городской Думе неоднократно 
обсуждались различные проекты создания нового органа взаимодействия НКО и 
городской власти (например, Общественный парламент, Дом общественности), но 
таковой был создан лишь в декабре 2001 года. Он получил название Координационный 
совет общественных организаций при мэре города Пскова, в него вошли представители 
18 наиболее крупных и важных городских организаций.  

Одним из наиболее важных результатов деятельности Координационного совета, 
помимо консультаций с НКО по различным вопросам деятельности мэрии, стало 
Положение о муниципальном гранте, разработанное совместно представителями НКО 
и мэрии. В настоящий момент оно проходит последние согласования и должно быть 
принято в 2004 году. Пока на городском уровне практикуется лишь внеконкурсное 
выделение финансирования отдельных организаций, например, городского Совета 
ветеранов, Общества инвалидов. 

                                                           
35 Головин Н., Гаврилов А. Депутат и депутатский корпус: ожидания и действительность (опыт 
Псковского областного собрания) // Полития, 1999, N1, С.135-136. 
36 Подробнее об этом см. гл. 7. Псков: неустранимый конфликт, Гельман В., Рыженков С., 
Белокурова Е., Борисова Н. Автономия и контроль: реформа местной власти в городах России, 
1991-2001, СПб, Москва, 2002, с. 277-318. 
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В 2003 году в рамках Координационного совета некоммерческие организации стали 
активно привлекаться в качестве экспертов к разработке Стратегического плана 
развития города Пскова до 2015 года. Это стало важным индикатором и признания 
роли НКО в развитии города, с одной стороны, и повышения эффективности 
управления городом при помощи стратегического управления, с другой.    

Совместные мероприятия мэрии и НКО проводятся довольно часто и активно, 
причем как по инициативе общественных организаций, так и представителей мэрии. 
Часто представители НКО приглашаются и участвуют в заседаниях Городской Думы. С 
некоторыми организациями мэрия имеет Соглашения о сотрудничестве, заключенные 
как по инициативе самих НКО (например, Чудской проект), так и по инициативе мэрии 
(например, с Советом ветеранов). В последнем случае были прописаны особые 
взаимоотношения и взаимные обязательства мэрии и этой организации. Мэрия 
предоставляет Совету ветеранов бесплатные помещения, определенное финансовое и 
организационное содействие деятельности головной городской организации и ее 
отделениям в микрорайонах. Совет ветеранов, в свою очередь, берет на себя 
определенные обязательства в сфере военно-патриотического воспитания молодежи, 
восстановления музеев боевой славы в школах, проведения совместных с мэрией 
мероприятий. Практика заключения подобного рода соглашений с НКО пока не 
получила широкого распространения, однако мэрия планирует расширить ее 
применение. Другой, оборотной стороной активной работы этого комитета, является 
практическое отсутствие отраслевых связей НКО с отдельными отраслевыми 
комитетами и ведомствами городской администрации. Практически все контакты с 
мэрией координируются и контролируются этим комитетом. Исключение опять же 
составляет комитет по делам молодежи, который имеет свои тесные контакты с 
молодежными и детскими общественными организациями города.   

Таким образом, на уровне городской администрации Пскова механизмы 
взаимодействия с НКО развивались с разной степенью успешности, но всегда намного 
более активно, чем на областном уровне. Городская администрация объясняет это как с 
позиций строительства гражданского общества, так и с точки зрения повышения 
эффективности собственной деятельности: "Поиск вариантов построения как раз, не 
гражданского, это будет слишком грамотно, в городе, а пути поиска взаимоотношения 
общественных организаций и руководства города, и плюс предпосылки этого 
сотрудничества – внести какие-то коррективы в саму структуру или в функциональную 
эту вот возможность действия администрации" (гор. власть). 

Успешность такой политики была подтверждена последними выборами мэра города 
в марте 2004 года. Действующий глава администрации М. Хоронен получил 81,42% 
голосов избирателей, при участии 57,74% и уровне голосования против всех 11,58% 
избирателей. Это объясняет и то, что на уровне города, помимо восприятия НКО как 
электорального ресурса всплывает и восприятие НКО как полноправных партнеров, 
повышающих эффективность управления городом.  

В целом, однако, необычайно острая политическая борьба в регионе на выборах всех 
уровней и ветвей власти повышает неопределенность политических исходов и мешает 
акторам выстраивать долгосрочные стратегии взаимодействия. Этим объясняется 
взаимное недоверие акторов, в том числе НКО, по отношению друг к другу. Высокий 
уровень конкурентности препятствует созданию коалиций НКО: "Создание коалиции 
… это всегда было одно из моих предложений. Но, к сожалению, должна 
констатировать такой факт, что это присутствует не только среди НГО, это вообще 
присутствует в данном регионе, это перетягивание каната руг от друга" (НКО). Общая 
политизированность создает условия для недоверия власти по отношению к НКО: 
"выборы проходят жестко очень, и они то хрупкое согласие, которое имеется, в конце 
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концов разрушают окончательно. Потому что бьются все не на жизнь, а на смерть" 
(обл. власть). Острая политическая борьба не способствует и доверию НКО по 
отношению к власти, особенно действующему губернатору. Идеологические 
предпочтения губернатора от ЛДПР приводили к повышению оппозиционности НКО 
по отношению к нему. Избрание Михайлова на волне протеста и поддержание им 
своего статуса лишь ценой мобилизации административного ресурса практически 
исключало возможности привлечения НКО в качестве электорального ресурса власти.  

Тем не менее, выборы стали поводом для опробования механизма конкурсного 
отбора и финансирования социальных проектов в регионе. В 2003 году совместно с 
НКО он был проведен кандидатом в депутаты от СПС Матвеевым. Положительные 
результаты и наработки этой акции позже были использованы для дальнейшей 
доработки в городе Пскове Положения о муниципальном гранте, которое начало 
разрабатываться еще в 2002 году.   

Таким образом, в условиях конфликта между губернатором и мэром города и, как 
следствие, потребности их в мобилизации общественной поддержке и дополнительной 
легитимации, для НКО возникали дополнительные политические возможности. Мэры 
города активно использовали налаженные связи и контакты с НКО, в том числе и в 
качестве электорального ресурса. Между тем, эти возможности были ограничены 
недоверием НКО по отношению к такому использованию их ресурсов. Они активно 
сопротивлялись этому и могли выставлять дополнительные требования собственного 
политического участия. На областном уровне, однако, органы власти не получили 
легитимационную поддержку со стороны НКО, как вследствие воспринимаемой ими 
ненужности таковой в условиях дотационности и сильной зависимости от 
федерального Центра, так и вследствие недоверия к власти со стороны НКО.   

 
Случай Республики Карелия: электоральная борьба и конфликт "глава республики – 
мэр" 

 
Формирование элементов легитимационной модели в Республике Карелия протекало 

на двух уровнях, как и в Псковской области. С одной стороны, на республиканском 
уровне легитимационная модель развита относительно слабо (но по другим причинам, 
чем в Псковской области). С другой стороны, на городском уровне ее элементы 
получили большее распространение, также в силу существовавшего некоторое время 
конфликта между главой республики и мэром города Петрозаводска.  

Как было описано ваше (в рамках нормативной модели), роль НКО как участника 
принятия политических решений в республике присутствует, но не является 
определяющей ни для НКО, ни для представителей республиканской власти. Так и не 
созданная Общественная палата является ярким проявлением этой тенденции, так как 
НКО не выступали в роли электорального ресурса власти в республике. Единственным, 
часто упоминаемым в интервью случаем такого использования НКО был проведенный 
накануне выборов главы республики в 2002 году Форум женщин Карелии. В 
остальном, отсутствие интереса к НКО в период выборов объясняется специфической 
историей выборов в органы республиканской власти на протяжении 1990-х годов.  

Как и в большинстве других регионов, переход от коммунистического режима стал 
"навязанным" и прошел относительно мягко и бесконфликтно. Этому способствовал 
консенсус вокруг фигуры Виктора Степанова, умеренного коммуниста, занимавшего с 
декабря 1989 года пост председателя Верховного Совета. В 1991 году он занял 
выжидательную позицию, а затем сделал заявление о неконституционности путча. В 
октябре 1993 года Степанов был сторонником "нулевого варианта", то есть роспуска 
обеих ветвей власти, реформирования политической системы и объявления новых 
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выборов. В то время как этот сценарий "провалился" на общероссийском уровне, его 
удалось реализовать в Республике Карелия. Степанову удалось достаточно 
бесконфликтным образом создать консенсус вокруг такого решения: Верховный Совет 
самораспустился с тем, чтобы разработать новую редакцию Конституции (в январе 
1994 года) и назначить новые выборы всех ветвей власти уже на апрель 1994 года 
(кроме представительного органа города Петрозаводска, где выборы прошли еще в 
декабре 1993 года).  

В результате выборов председателя правительства 17 апреля 1994 года на 
безальтернативной основе победу одержал Степанов. В этот же день состоялись 
выборы в новые органы власти, предусмотренные новой редакцией Конституции: 
двухпалатный парламент – Законодательное Собрание РК и в органы исполнительной и 
законодательной власти местного самоуправления. Так, мэром города Петрозаводска 
был избран Сергей Катанандов, занимавший этот пост с ноября 1991 года.  

Таким образом, период становления новой политической системы сопровождался 
консенсусом вокруг основополагающих вопросов, которые поэтому были решены 
гораздо раньше, чем во многих других регионах. Этому способствовал, конечно, и 
особый статус республики, позволявший назначить выборы региональных органов 
власти в любое время.  

Первыми соревновательными выборами, на которых обострилась борьба программ, 
стали вторые региональные выборы, состоявшиеся в апреле 1998 года. Консенсус, 
достигнутый в 1994 году, разрушил мэр города Петрозаводска Катанандов. При этом он 
провел активную динамичную избирательную кампанию, характеризовавшуюся не 
столько использованием собственного городского административного ресурса, сколько 
критикой действующей власти и содержательным противопоставлением собственного 
взгляда на республиканскую политику. Основной лозунг его кампании "Сделай шаг" 
дополнялся позиционированием Катанандова как молодого, энергичного политика 
нового поколения. Он был единственным из всех претендентов, кто опубликовал свою 
программу, которая была доставлена в виде "Договора о согласии" практически в 
каждую квартиру. Хороший краткий анализ этого документа дает Б. Матвеев: "Если 
вдуматься в содержание, то большинство его пунктов носит либо заведомо 
популистский характер ("сохранить все школы, технические училища, колледжи, 
высшие учебные заведения, все рабочие места педагогов, создать нормальные 
условия для их работы"); либо явно невыполнимы ("снизить тарифы на 
электроэнергию и коммунальные услуги"); либо они подлежат федеративной 
юрисдикции ("создать систему действенной социальной и медицинской помощи 
инвалидам, пожилым людям, многодетным семьям"), либо лежат вне сферы 
компетенции правительства ("тарифы на услуги связи для населения снизить на 
10%")".37 Тем не менее, сам факт нового для республики публичного характера борьбы 
повлиял как на итоги выборов (и первом, и во втором туре победил Катанандов), так и 
на последующий характер электорального процесса.  

В это же время состоялись выборы и мэра города, на которых победу также одержал 
молодой энергичный политик Андрей Демин, бывший в тот момент депутатом 
Законодательного Собрания РК, активным пропонентом развития автономного 
местного самоуправления. Выборы депутатов Законодательного Собрания на этом 
фоне острой борьбы за кресло главы правительства оказались несколько в тени, и не 
стали принципиальными.   

Таким образом, положительная оценка образа энергичного политика, а также 
предложенный сценарий политической борьбы стали важнейшими факторами для 

                                                           
37 Матвеев Б.А. Выборы главы Республики Карелия (рукопись). 
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понимания доминирующих стратегий ведения политических кампаний в Карелии. Так, 
стратегия предложения определенного плана действий, начатая в период острой 
политической борьбы, была дополнена позже постоянным отслеживанием того, 
насколько этот предложенный план в действительности реализуется. В прессе и 
интернете регулярно размещались новости, посвященные этой теме. 
Информационными поводами часто служили "разносы" чиновников и совещания 
правительства, связанные с оценкой собственной деятельности с оглядкой на 
предвыборную программу. Более того, сразу после вступления в должность Катанандов 
поставил задачу разработки более детализованного и обоснованного стратегического 
плана – Концепции социально-экономического развития Республики Карелия на 
период 1999-2002-2010 гг. "Возрождение Карелии". Этот документ был разработан с 
привлечением широкого круга экспертов, в основном из института экономики 
Карельского научного центра РАН и факультета экономики Петрозаводского 
Государственного университета.  

В течение 1998-2002 годов время от времени публиковались мониторинги и отчеты о 
реализации Концепции, были разработаны отраслевые программы "Основные 
направления государственной политики развития промышленности РК"38, "Основные 
направления деятельности Правительства РК в области развития лесопромышленного 
комплекса РК"39. В разработке этих программ также активное участие принимали 
ученые института экономики КНЦ РАН. Тесное сотрудничество с экспертами также 
подтверждается тем, что отчеты о проделанной работе глава правительства делал не 
только в Законодательном собрании, но и перед сотрудниками Карельского научного 
центра РАН.  

Следующие выборы главы республики (в соответствии с принятой в феврале 2001 
года новой редакцией Конституции РК) состоялись в апреле 2002 года. На этот раз 
Катанандовым также активно использовались электоральные технологии, уже 
опробованные в 1998 году и показавшие свою эффективность. Так, Программа "Сделай 
шаг" признавалась выполненной, новая Программа получила название "Вместе – к 
успеху Карелии!", основными целями которой провозглашались "Достоинство. Дело. 
Достаток".40 Кампания вновь оказалась весьма успешной, что дополнялось отсутствием 
видимых конкурентов, и Катанандов во второй раз получил пост главы региона в 
первом же туре.  

Как и в предыдущем электоральном цикле, сразу после выборов было решено 
переработать и дополнить старую Концепцию, разработав четкие ориентиры и цели на 
следующие четыре года (до 2006 года). В числе авторов новой версии Концепции 
социально-экономического развития Республики Карелия на период 2002-2006-2010 гг. 
"Возрождение Карелии" поименно перечислено 187 человек. В их число вошли и члены 
временного творческого коллектива по подготовке дополнений и уточнений в 
Концепцию социально-экономического развития на 1999-2002-2010 гг. (состоящего в 
основном из ведущих сотрудников КарНЦ), и члены группы экспертов по 
согласованию дополнений и уточнений в Концепцию (состоящей в основном из членов 
правительства РК), и представители многих карельских учреждений и организаций, и 
простые жители республики.41  

Таким образом, с самого начала динамика электоральной борьбы не создала 
стимулов для основных претендентов на пост главы региона к выстраиванию модели 

                                                           
38 Текст программы см. http://www.gov.karelia.ru/gov/Leader/Document/Osnov/index.html  
39 Текст программы см.  http://www.gov.karelia.ru/gov/Leader/Document/Les/index.html  
40 Текст программы см. http://www.gov.karelia.ru/gov/Leader/Document/Together/index.html  
41 Возрождение Карелии. Концепция социально-экономического развития РК на период 2002-
2006-2010 гг. Петрозаводск: КНЦ, 2003.  
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взаимодействия с НКО, в отличие от других регионов. В большинстве из них первая 
волна выборов застала назначенных инкумбентов в 1996-1997 годах. Необходимость 
поддержки подталкивала их к созданию разного рода Общественных палат или 
советов, состоящих из представителей общественных организаций с тем, чтобы 
получить их поддержку на предстоящих выборах. Именно в это время в большинстве 
регионов начала складываться подобная модель тесного взаимодействия между 
региональными органами власти и НКО.42 В Республике Карелия выборы проходили 
совсем в другой обстановке. Так, первые выборы (как и в других регионах, 
послужившие цели сохранения позиции инкумбента) характеризовались достижением 
консенсуса и безальтернативностью, что не стало стимулом к сотрудничеству с НКО 
(которые, к тому же, были на тот момент еще очень слабы). Вторые выборы выиграл 
политик, не имевший возможности выстроить сеть взаимодействия с НКО и 
построивший свою предвыборную кампанию на обещании ко всем жителям 
республики, а не к самым активным и организованным ее членам. В качестве экспертов 
для него всегда выступали ученые-экономисты, а вовсе не НКО. Показав свою 
эффективность в 1998 году, тот же сценарий электоральной кампании повторился и на 
следующих выборах, в 2002 году, вновь оказавшись весьма продуктивным. Таким 
образом, несмотря на высказываемую заинтересованность в общественном участии, в 
регионе сложилась ситуация, когда под ним понимается не столько сотрудничество с 
представителями третьего сектора, сколько с представителями науки. Электоральная 
история, поэтому стала причиной того, что в регионе слабо развита легитимационная 
модель участия НКО: источником дополнительной легитимации служит скорее 
научное сообщество, чем НКО.  

Вторым важным элементом политического развития Республики Карелия, 
оказавшим влияние на формирование элементов легитимационной модели оказался 
конфликт между мэром Петрозаводска А. Деминым и главой правительства С. 
Катанандовым в период 2000-2002 годов.43 В первую очередь, он способствовал 
усиленному вниманию по отношению к НКО со стороны мэра, имевшего более слабые 
политические позиции по сравнению с главой правительства. Заложенные в этот 
период основы проведения городской политики с привлечением НКО были по инерции 
продолжены и новой мэрией, несмотря на отсутствие четкой политической установки 
на сотрудничество с НКО со стороны самого мэра. Это объясняет большую роль 
легитимационной составляющей при формировании механизмов взаимодействия НКО 
и органов городской власти, бурно развивавшихся в 2001-2002 годах, что было связано 
в этот момент с политической слабостью мэра города и необходимостью усиления 
общественной поддержки и легитимности.  

Для этих целей в апреле 2002 года был создан единый орган взаимодействия 
городской администрации с НКО – Координационный совет по работе с 
общественными организациями. Несмотря на смену мэра в 2002 году, деятельность 
этого совета продолжилась. В рамках Совета активно разрабатывается Положение о 
муниципальном гранте, который мог бы обеспечить возможность финансирования 
небольших проектов НКО. Общественность также привлекаются к разработке и 
реализации программ, по отдельным отраслям работают такие формальные механизмы 

                                                           
42 Белокурова Е. "Третий сектор" и региональные власти // Голосов Г., Мелешкина Е. (ред.) 
Политическая социология и современная российская политика, СПб.: Борей-принт, 2000, с. 282-
284.  
43 О конфликте в контексте развития местного самоуправления в Петрозаводске более подробно 
см. гл. 5. Петрозаводск: ресурсные сдвиги и ограниченный консенсус // Гельман В., Рыженков 
С., Белокурова Е., Борисова Н. Автономия или контроль? Реформа местной власти в городах 
России, 1991-2001, СПб, Москва: Летний сад, 2002, с. 259-271.  
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как Комиссия по вопросам улучшения положения женщин (уже с 1997 года), 
Общественная комиссия по культурно-историческому наследию при отделе культуры, 
Общественный градостроительный совет и т.д. Другим дополнительным механизмом 
взаимодействия на городском уровне является активное привлечение НКО к 
обсуждению Стратегического плана развития города, начатого в 2003 году. 

Таким образом, случай Карелии также демонстрирует зависимость воспроизводства 
легитимационной модели от наличия конфликта между различными центрами власти, 
как в Калининградской и Псковской областях. При этом на республиканском уровне 
складывание данной модели было ограничено наличием другого актора - научного 
сообщества, которое обеспечивало легитимацию исходя из технократической 
концепции обоснования действий властей.   

 
Случай Ленинградской области: односторонняя потребность в легитимации 

 
В Ленинградской области попытки усилить собственную легитимацию областной 

властью не получили поддержки со стороны НКО. Исполнительная власть 
Ленинградской области начала говорить о необходимости легитимации со стороны 
НКО лишь в последнее время. Областное правительство в одностороннем порядке 
попыталось изменить сложившиеся взаимоотношения с НКО посредством привлечения 
последних к обсуждению Программы социально-экономического развития области. До 
этого региональные органы исполнительной власти использовали, по выражению 
одного из их представителей, "традиционную схему подхода к стратегическому 
планированию", которая основывалась на "административном ресурсе" (областная 
власть). С точки зрения чиновников, такая схема являлась эффективной, и ее 
основными преимуществами были "конкретность и реалистичность планов и 
программ". Объяснялось это тем, что при написании программ развития представители 
власти "четко взвешивали, за что они берутся, и что они в силах, в состоянии сделать" 
(областная власть). Однако при всей "реалистичности" с точки зрения реализации 
поставленных целей, данный подход страдал недостатком информации о реальных 
потребностях населения: "мы не всегда себе можем позволить проводить 
социологические опросы" (областная власть). К тому же такое административное 
стратегическое планирование встречало "нарекания" от "коллег из других субъектов 
федерации": "дескать, что же это за стратегическое планирование, где же эти 
общественные организации" (областная власть).  

Скорее всего, попытка привнесения элементов легитимационной модели в 
одностороннем порядке органами исполнительной власти Ленинградской области 
обусловлена двумя факторами: во-первых, ориентацией на усиление легитимности 
собственных решений (теперь их невозможно упрекнуть в том, что решения 
принимаются единолично). Во-вторых, стремлением создать новый канал доступа к 
принятию действительно нужных политических решений: "общественные организации, 
как правило, создаются для решения общественных и политических задач. Они 
создаются людьми для того, чтобы влиять на политику государства … Вот открытый 
доступ, канал к управлению государством" (областная власть).  

Тем не менее, в Ленинградской области модель взаимодействия НКО и органов 
власти находится на данный момент лишь в начальной стадии своего становления, при 
этом нет никакой гарантии того, что ее элементы вообще будут внедрены в данном 
регионе. На наш взгляд, существуют, по меньшей мере, три основные причины для 
скорее пессимистического, чем оптимистического прогноза. Первая из них – общая 
ситуация с НКО в Ленинградской области, вторая  - сложившаяся ориентация 
некоммерческих организаций на решение муниципальных, а не общерегиональных 
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проблем и задач, третья – отсутствие действенных механизмов объединения усилий 
НКО для решения общерегиональных проблем.  

(I) Общая ситуация 
По данным Центра развития некоммерческих организаций (Санкт-Петербург), на 

сегодня в Ленинградской области зарегистрировано около шести тысяч различных 
НКО. При этом не больше нескольких сотен из них находятся "хотя бы на 
минимальном уровне функционирования". В крупных населенных пунктах 
насчитывается по десятку и более "живых" НКО, но многие муниципальные 
образования не имеют работающих НКО на своей территории.44 Как отмечают 
эксперты, в большинстве муниципалитетов представлены лишь "традиционные" НКО: 
советы ветеранов, инвалидов и молодежи, и их количество очень незначительное. В 
целом, в области "преобладают организации вокруг проблемы, вокруг тех проблем, 
которые будут существовать вечно: это организации родителей детей-инвалидов, 
организации взрослых инвалидов, матерей-одиночек. Есть организации чернобыльцев, 
подростков" (НКО). Практически отсутствуют общерегиональные некоммерческие 
организации, что вызвано тремя основными факторами: во-первых, отсутствием 
областного центра,  во-вторых, широко распространенным мнением о большой 
территориальной протяженности области в совокупности с трудностью в 
коммуникации и, в-третьих, незначительным числом НКО, самостоятельно ищущих 
источники финансирования.  

Санкт-Петербург, хотя и выступает для жителей Ленинградской области в качестве 
своеобразного центра притяжения в культурном, образовательном и экономическом 
плане, является самостоятельным регионом. В нем развиты собственные 
некоммерческие организации, существуют собственные ресурсные центры

45, 
сложилась особая модель взаимодействия НКО и органов власти. Поэтому Петербург 
все же является отчасти "чужим" для общественных организаций области, а другого 
крупного города, который мог бы выполнять центральные функции, не существует.  

Также в представлении большинства респондентов, отсутствие общерегиональных 
НКО обусловлено такими "объективными" факторами, как размер территории и 
уровень экономического развития области. "Есть особенности территориальные, 
ресурсные. Область же очень бедная – плохая связь, плохие дороги… Организации в 
разных районах не знают друг друга. Создавать единый ресурсный центр, например, в 
Петербурге бессмысленно, потому что они до него не доезжают… Бессмысленно 
создавать ресурсный центр в одном из районов: как к ним поедут? Это же половина 
бюджета уйдет только на покрытие расходов на дорогу. Плохо со связью, компьютеров 
мало, ни у кого нет средств оплатить даже вот это. Денег нет" (НКО). Такие объяснения 
во многом являются отражением некого глубоко укоренившегося в сознании 
респондентов представления о Ленинградской области как большом, но дотационном 
регионе. На самом деле, ее территория не идет ни в какое сравнение с территориями 
многих российских регионов, и по темпам экономического развития область на данный 
момент "уверенно входит в число наиболее динамично развивающихся субъектов 
Российской Федерации"46.  

Последним фактором, обуславливающим, на наш взгляд, отсутствие 
общерегиональных некоммерческих организаций является слабая ориентация 
областных НКО на самостоятельный поиск финансирования. По мнению экспертов, 
"беда всей области – это отсутствие информации. И даже если такая информация есть, 

                                                           
44 Аналитическая записка ЦРНО "НКО в Ленинградской области".  
45 Несмотря на то, что ресурсные центры Петербурга являются открытыми и для областных 
НКО, все же их нельзя назвать центрами некоммерческих организаций Ленинградской области.  
46 Агеев С. Неразрывная связь // Эксперт Северо-Запад № 4, 2004. С. 42. 
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то они не знают, что с ней делать, как с ней работать" (НКО). Очень мало обученных 
людей, способных самостоятельно написать заявки. Бывают случаи обращения 
представителей НКО в региональные органы исполнительной власти с просьбой 
помочь в написании заявки: "Мы оказываем содействие при написании заявок, но 
подчас приходится и самим эти заявки писать. Наши специалисты умеют это делать, и, 
если обращаются за помощью, то мы всегда помогаем" (областная власть). Несмотря на 
то, что и ресурсные центры Петербурга, и различные фонды, и иногда органы власти 
области организуют обучающие семинары для представителей областных НКО, "не 
более 1-2% организаций предпринимают те или иные попытки" получить грантовое 
финансирование. И "данная ниша заполняется НКО, которые создаются в области (или 
реализуют проекты) по инициативе петербургских, московских и иных организаций в 
качестве филиалов, отделений, партнеров, модельных площадок и т.д. Как правило, 
темы их деятельности высоко релевантны на национальном и международном уровне, 
но не всегда отвечают местным потребностям и учитывают местную специфику".47 

Все это ведет к тому, что кроме "традиционных" НКО все остальные общественные 
организации слабо связаны друг с другом. Отсутствие областного центра, который мог 
бы стать "общим местом" для НКО, стало причиной отсутствия и реальных ресурсных 
центров. Даже между теми организациями, которые являются своеобразными 
региональными сателлитами других более крупных НКО, не всегда существует 
прочная и постоянная связь. Успешное сотрудничество в данном случае иногда 
напрямую зависит от "личностных отношений между лидерами" (НКО). "Налицо 
территориальная разобщенность и ограниченная информированность как следствие 
больших расстояний в сочетании с плохой связью. Связь между НКО разных городов 
крайне слаба".48 Как указывают представители региональных органов власти, "мы 
столкнулись с тем, что общественные организации, они недостаточно 
структурированы, они не достаточно представляют свое место в области 
стратегического управления" (областная власть).  

(II) Ориентация НКО на решение муниципальных проблем и задач 
Как территориальная, так и информационная разобщенность областных НКО влечет 

за собой их "погружение" в проблемы местного сообщества. Они находятся с ним "в 
тесном контакте и более подотчетны ему".49 Наиболее тесными являются контакты 
представителей некоммерческих организаций именно с представителями 
муниципальных органов власти, так как, во-первых, они являются ответственными за 
решение большинства местных проблем, а во-вторых, власть на местном уровне 
представляется более доступной. "Сидит организация в городе, там у нее руководитель. 
Люди приходят к [руководителю] на общественные приемные, она пишет начальству и 
добивается, чтобы защитили этих людей. Она может сходить к этому начальнику, она 
там свой человек" (НКО). При этом особое значение имеет не просто упрощенный 
доступ к представителям власти на местах, но и возможность напрямую указать, 
например, главе администрации на насущные проблемы муниципалитета: "новый глава 
администрации нас не поддерживает. Поэтому мы решили, что вот там, где он живет, 
там очистные сливаются просто так. И, если он не видит, где он живет, какой же он 
глава администрации, как он может отвечать за весь район?" (НКО).    

Представители НКО убеждены в том, что только на уровне муниципалитетов 
возможно решать какие-то конкретные проблемы жителей, поэтому они ратуют за то, 
чтобы область передавала как можно больше полномочий местным органам власти: 
"мы издадим [отчет об экологической ситуации в районе] и передадим в правительство 
                                                           
47 Аналитическая записка ЦРНО "НКО в Ленинградской области".  
48 Там же.  
49 Там же. 
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Ленинградской области, чтобы пересмотрели закон об экологическом фонде, чтобы его 
спустили в муниципальные образования. Потому что сверху невидно, что там есть в 
муниципальных образованиях" (НКО).  

На наш взгляд, такое сильное вовлечение в проблемы конкретного муниципалитета, 
а не области в целом, также препятствует объединению различных НКО вокруг 
общерегиональных проблем. Поэтому на данный момент маловероятным является 
появление действительной заинтересованности со стороны некоммерческих 
организаций в таких вопросах, как обсуждение Программы социально-экономического 
развития области. 

(III). Отсутствие действенных механизмов объединения усилий НКО  
Как уже указывалось, такие факторы, как дисперсное расположение областных НКО, 

также как и их погружение в проблемы местного сообщества приводят к низкой 
степени участия некоммерческих организаций в решении общерегиональных проблем. 
Поэтому для нивелирования негативных эффектов этих факторов необходимо создание 
действенных механизмов объединения усилий НКО Ленинградской области. При этом 
из интервью становится ясно, что подавляющее большинство респондентов считает, 
что данные механизмы должны быть созданы извне. Другими словами, необходим 
сильный внешний импульс для кооперации некоммерческих организаций: "Но, если бы 
кто-то был заинтересован, кто-то захотел бы развить социальную анимацию, то люди 
бы изыскать в себе силы развить свое творчество, но ими никто не занимается" (НКО).  

Такая позиция – ориентация не на самоорганизацию, а на некую внешнюю силу – 
обусловлена отчасти уже вошедшей в привычку для многих реально действующих 
НКО ориентацией на собственные силы, выработкой ими индивидуальной стратегии 
взаимодействия с органами власти. Кооперация, в данном случае, воспринимается не 
как подспорье, а как, скорее, дополнительная "головная боль": "Влиять на власть по 
экологическим проблемам, мы и так влияем, а чтобы еще за всех влиять – не хочу. Если 
они, со своей стороны что-то сделают, то мы войдем. Возникнут – значит, 
объединимся" (НКО). Другим немаловажным фактором является существующие 
представления о власти как возможной, но пока мало где проявившей себя движущей 
силе объединения. Как уже указывалось, такой сценарий возможен на местном уровне, 
как это произошло в Выборге, где именно администрация муниципалитета 
предприняла шаги по объединению местных НКО. На региональном уровне такую 
роль, по-видимому, должны сыграть именно областные органы власти. Однако пока 
правительство Ленинградской области во многом ограничивается лишь призывами к 
общественности принять участие в обсуждении важных для области решений, а также 
простым информированием о ситуации в регионе. По мнению представителей 
некоммерческих организаций области, власть должна не только информировать НКО о 
том, что происходит, но и создать площадку для действенного обсуждения тех или 
иных социальных проблем: "И в правительстве области отдачи нет никакой … Они 
расскажут, что делается, но мы и так знаем, мы читаем газеты. Политинформация, 
чтобы ехать туда, на Суворовский, она ничего не дает" (НКО).  

При этом следует заметить, что существуют реальные предпосылки для создания 
постоянно действующего двустороннего канала коммуникации между Правительством 
Ленинградской области и НКО. Так, ряд областных комитетов наладил действенную 
схему работы по большей части с "традиционными" некоммерческими организациями. 
Например, Комитет по труду и социальной защите населения проводит регулярные 
встречи с председателями советов ветеранов и общественных организаций инвалидов. 
"С одной стороны, мы их информируем о том, что нового появилось в 
законодательстве, какие проблемы мы сегодня будем решать в отношении данной 
категории в будущем году, мы их информируем о том, что нам удалось сделать в году 
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прошедшем. И слушаем, какие проблемы требуют участия органов управления" 
(областная власть). Наши респонденты – представители некоммерческих организаций – 
также отмечали активную позицию Комитета по делам молодежи, физической 
культуры, спорту и туризму, который осуществляет взаимодействие с НКО. "Ежегодно 
комитет проводит конкурс среди организаций на лучший проект. 16 апреля проходил 
последний конкурс. Обычно участвует около 120 проектов, которые, так или иначе, 
отвечают тематике целевых программ" (НКО). Также, как указывается в 
подготовленной Комитетом справке "Детско-молодежные общественные объединения 
Ленинградской области", "в июне 2001 г. было принято принципиальное решение о 
создании Ленинградской областной ассоциации молодежных и детских общественных 
объединений".50  

Однако, судя по всему, областное Правительство пока не готово к тому, чтобы 
практика отдельных комитетов получила бы более широкое распространение. Так, один 
из наших респондентов, на вопрос о том, планируется ли создание единой постоянно 
действующей площадки для взаимодействия органов власти и НКО в Ленинградской 
области, ответил: "мысль такая звучит. Но власть – это сложное здание, из нескольких 
этажей" (областная власть). 

Таким образом, попытки усилить формальную легитимность органов власти 
Ленинградской области путем внедрения "символических" элементов легитимационной 
модели оказались неудачными. НКО не видят своей роли в решении 
общерегиональных проблем и не рассматривают в церемониальном участии ресурса 
для своего развития и воспроизводства. НКО не готовы выходить на региональный 
уровень вследствие специфичного восприятия всеми акторами Ленинградской области 
как субъекта федерации без столицы.  

 
Выводы по легитимационной модели: 

 
Элементы легитимационной модели представлены, так или иначе, во всех 

представленных в исследовании регионах. Однако их характер и степень развитости, 
различаются в регионах. В целом подтвердилась гипотеза о благоприятном влиянии 
полицентричной структуры политических возможностей для вовлечения НКО в 
политический процесс на входе. В этих условиях акторы, борющиеся за власть, 
используют ресурсы НКО и создают условия для изменения традиционных форм 
легитимации. Это происходит за счет создания дополнительных каналов доступа для 
НКО, то есть, посредством привлечения к обсуждению и принятию политических 
решений. Ярким примером этому является случай Калининградской области, где 
важная роль Областной Думы способствовала внедрению механизмов политического 
торга в легитимационную модель. Наиболее острой потребность в легитимации 
становится в периоды конфликтов между центрами власти. Особенно четко это можно 
было наблюдать в случаях Псковской области и Республике Карелия, где конфликты 
мэров региональных столиц с главами регионов стимулировали на городском уровне 
создание дополнительных каналов доступа для НКО и механизмов привлечения их к 
процессу принятия политических решений. При этом созданные институты 
взаимодействия "переживали" источники своего возникновения – то есть, оставались 
действенными механизмами и после разрешения породивших их конфликтов. Однако 
случай Новгородской области показал, что элементы легитимационной модели могут 
активно и плодотворно развиваться и в условиях отсутствия конфликтов и 
моноцентричности политического развития. В этом случае успех модели объясняется 

                                                           
50 Филиппова В. Детско-молодежные общественные объединения Ленинградской области. 
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рано осознанной губернатором необходимостью в укреплении собственных позиций, в 
том числе и за счет выстраивания системы взаимодействия с НКО. Другим, более 
специфическим объяснением этого случая является фактор активного создания имиджа 
инвестиционно привлекательного и имеющего богатые демократические традиции 
региона. Органической составной частью этого имиджа обязательно должны были 
стать и механизмы привлечения граждан к процессу принятия политических решений. 
Во всех случаях, однако, имела значение электоральная история и сам факт прямой 
выборности глав регионов населением, поскольку он стимулировал заинтересованность 
политических акторов в усилении собственных позиций. 

Вторым важным выводом данной части исследования стало то, что механизмы 
взаимодействия не складываются до тех пор, пока участники взаимодействия не придут 
к консенсусу относительно правил игры и свое роли в ней. Такая ситуация сложилась 
при попытке привлечь НКО к работе с администрацией Ленинградской области, когда 
сами организации не захотели участвовать, в том числе и вследствие недостаточного 
внимания к ним со стороны органов власти ранее. Похожая ситуация наблюдается и в 
Псковской области, где недоверие большей части НКО к областной администрации 
препятствует созданию эффективно действующих элементов легитимационной модели. 
Препятствием на пути к взаимопониманию между НКО и органами власти может стать  
наличие иных источников легитимации у органов власти. Так, в случае Республики 
Карелия в качестве такового выступает научное сообщество, которое оказывается более 
релевантным для выполнения данной функции. В случае Псковской области более 
важным для властей становится поиск поддержки у федерального Центра (вследствие 
глубокой дотационности региона), нежели среди собственного населения, которое по 
большей части настроено отрицательно по отношению к действующей власти. Эта 
ситуация воспроизводит сценарий максимальной зависимости губернаторов от 
федерального Центра. Полная отмена прямых выборов глав регионов приведет к 
складыванию подобной ситуации во всех других регионах: в данном случае 
источником легитимности станет не население, а Президент РФ. Как следствие, у глав 
регионов отпадет потребность в усилении собственной легитимности за счет создания 
элементов легитимационной модели, и они потеряют интерес к созданию действующих 
институтов участия. Конечно, в случае навязывания этих институтов сверху, 
губернаторы создадут их, но данные организации вряд ли окажутся в состоянии решать 
проблемы населения. Вместо этого они будут выполнять исключительно 
символические функции.    

 
Инструментальная модель  
 
Инструментальная модель подразумевает участие НКО на "выходе" политической 

системы при решении определенных социальных и других проблем общества. Речь 
идет о том, что при определенном уровне развития общественные некоммерческие 
организации оказываются способными привлечь дополнительные, внебюджетные 
ресурсы, труд добровольцев и новые идеи.  Они обладают большим инновационным 
потенциалом и могут решать социальные проблемы более эффективно (то есть, с 
меньшими затратами и большим эффектом). Делая это, они берут на себя 
определенную часть функций государства и органов местного самоуправления. Если, в 
свою очередь, государство и соответствующие государственные службы осознают это 
и способны использовать потенциал НКО для решения проблем более эффективным 
способом, они могут передавать соответствующие функции НКО, при этом подкрепляя 
такое делегирование высвободившимися от оптимизации процесса ресурсами. Это 
может осуществляться через механизм социального заказа, гранта, привлечения НКО к 



 49 

выполнению государственных и муниципальных программ, с использованием других 
форм поддержки НКО в поиске ресурсов и выполнении собственных уставных задач.  

Таким образом, появление и распространение инструментальной модели 
взаимодействия НКО и органов власти оказывается возможным по достижении НКО 
достаточного уровня развития для участия в конкурсной модели распределения 
ресурсов, а органов власти достаточного уровня профессионализма для внедрения 
механизмов целевого финансирования социальных проектов и программ. Важной 
предпосылкой для адаптации этой модели становится осознание обоими акторами 
важности и преимуществ делегирования НКО функций по решению социальных 
проблем.  

Установки органов власти на финансовую и политическую поддержку деятельности 
НКО по решению социальных проблем особенно развиты в современной России по 
отношению к так называемым "традиционным", или "старым" НКО.51 К таковым 
относятся, прежде всего, Советы ветеранов, Общества инвалидов, зачастую Женсоветы 
и некоторые другие подобного типа организации. Отчасти из-за значимости 
выполняемых ими функций, отчасти вследствие инерции в изменении практик 
советского периода региональные и местные органы власти практически во всех 
регионах продолжают в разных формах поддерживать деятельность этих организаций. 
Это выражается в предоставлении финансовой поддержки, помещений, материальной 
базы и других ресурсов, в том числе административных. Поскольку такая практика 
наблюдается и во всех рассмотренных нами регионах, мы не будем более подробно 
останавливаться на этих проявлениях инструментальной модели. 

Больший интерес для исследования представляют случаи развития элементов 
инструментальной модели по отношению к так называемым "новым" организациям, 
возникшим в период 1990-2000 годов. На протяжении этого периода таким 
организациям пришлось доказывать собственную состоятельность и демонстрировать 
возможности более эффективного решения проблем по сравнению с государственными 
структурами. При этом и представители органов власти прошли за это время долгий 
период трансформации представлений о роли НКО в решении социальных и 
общественных проблем. Формирование инструментальной модели, поэтому, явилось 
результатом периода взаимодействия всех акторов и различается в рассмотренных 
регионах как по своим источникам, так и своим проявлениям. Важным оказался не 
только опыт кооперации между акторами, но и опыт, полученный из других 
источников (как, например, программы международных фондов).  

 
Случай Республики Карелии: ориентация на результат 

 
Случай Республики Карелия представляет собой наиболее яркое воплощение 

инструментальной модели из исследованных нами регионов. Несмотря на слабое 
проявление легитимационной и нормативной моделей, НКО в республике играют 
важную роль в решении социальных проблем. Вопреки отсутствию единого 
легитимирующего формального органа взаимодействия между НКО и 
республиканскими властями, взаимодействия НКО оказались довольно интенсивными 
в рамках отдельных сфер политики. Так, практически все организации, представители 
которых стали респондентами в исследовании, имеют давно налаженные тесные связи с 
отдельными профильными министерствами. Особенно это касается молодежных, 
женских, инвалидных и прочих социальных организаций. Представители министерств 
                                                           
51 Белокурова Е. Модели взаимодействия третьего сектора с региональными органами власти в 
России // Сунгуров А. (ред.) Гражданское общество: первые шаги, Санкт-Петербург: Норма, 
1999, с. 237-257. 
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также говорили о налаженных связях с общественными организациями в рамках своей 
отраслевой деятельности. НКО активно привлекаются к решению социальных проблем 
в регионе. Например, они участвуют в реализации целевых программ или даже их 
разработке (например, программа "Женщины Карелии"). В рамках отдельных 
министерств также распределяются средства для реализации социальных проектов, как 
государственных, так и негосударственных организаций. Особенно активны в этом 
направлении Министерство образования и по делам молодежи, Министерство труда и 
социального развития и другие "социальные" органы власти.   

Отраслевые взаимодействия происходят и в рамках формальных органов 
взаимодействия, созданных в большом количестве при отдельных республиканских 
министерствах и ведомствах. Так, в сфере молодежной политики давно функционирует 
Круглый стол молодых лидеров, Студенческий республиканский координационный 
совет, Школьный совет при Министерстве образования, комиссия по культурно-
историческому наследию при Министерстве культуры, Общественный экспертный 
совет по связям с общественностью при Министерстве печати и т.д. 

Такого рода отраслевые взаимодействия отличаются от чисто легитимационной 
модели тем, что они не столько служат дополнительным источником легитимации 
(поскольку практически не видны широкой общественности), сколько ориентированы 
на решение общественных проблем. Такое видение взаимодействия характерно для 
всех акторов взаимодействия: как представителей НКО, так и властей. Так, чиновники, 
работающие в конкретных социальных сферах, рассказывают о положительных 
конкретных примерах сотрудничества с самыми разными организациями. При этом они 
объясняют необходимость такой работы не столько абстрактной необходимостью 
общественного участия, сколько критерием эффективности. "Мы отдаем себе отчет, что 
общественные организации играют важную роль, потому что если они будут оказывать 
помощь своим членам общества, если будут привлекать, и тем более побуждать к 
активности членов общества, которые входят в состав общественных организаций, это 
важный результат нашей совместно работы" (власть). "Не всегда есть возможность 
открыть новые центры и новые учреждения, но на базе существующих возможностей 
государственных и муниципальных, есть возможность оказать помощь, активно 
привлекая именно общественные организации" (власть). "Государство не выполняет 
все функции перед народом, которые должно выполнять. И ... принципиально важно, 
чтобы всякий раз, когда мы объявляем программу, была бы обязательно строчка – 
поддержка проектов и программ общественных организаций и движений" (власть). 
"Есть эффективные пользователи и в социальной сфере, где можно дать гораздо больше 
денег и получить гораздо больше эффекта" (власть). "Привлечение общественности – 
это тоже своего рода ресурс для того, чтобы система могла развиваться" (власть). 

Более того, представители власти довольно высоко ценят, в том числе, и 
независимость НКО: "В Петрозаводске от этапа, когда государство должно было 
поддерживать общественные организации в период их становления, мы перешли сейчас 
к ситуации, когда, в общем-то, общественные организации в господдержке практически 
не нуждаются. Они крепко встали на ноги, они работают, они научились писать 
проекты, получать гранты" (власть).   

При этом, хотя власти активно работают с общественными организациями в 
конкретных проектах и сферах, постоянно сталкиваются с ними и привлекают к 
решению социальных проблем в связи с критерием эффективности, в большинстве 
своем представители власти (особенно республиканские) не воспринимают НКО как 
нечто особенное, требующее особого внимания. У чиновников практически 
отсутствует риторика гражданского общества, необходимость общественного участия 
через НКО. В некоторых интервью проскальзывали обычные аргументы об отсутствии 
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необходимой компетентности и активности у представителей общественных 
организаций:  "Когда принимаешь какое-то решение, ты должен брать на себя 
ответственность, а, на мой взгляд, ни одна общественная организация не способна 
принять на себя ответственность" (власть). "Откровенно должен сказать, я 
присутствовал на всех этих слушаниях, что сами общественные организации не очень 
активны в этом плане. Их всех приглашают, но приходят далеко не все" (власть). Но, 
скорее, такие мнения среди представителей власти редки.   

Ориентация на работу с НКО в рамках инструментальной модели объясняется, в 
первую очередь, достигнутым среди чиновников пониманием о необходимости более 
эффективного решения социальных проблем. Появление такого образа мышления, в 
свою очередь, во многом обязано обучению европейским технологиям решения 
проблем через освоение проектного менеджмента. Европейские программы и проекты, 
в которых принимали участие карельские чиновники, во многом способствовали 
формированию политики, ориентированной не на процесс, а на результат, то есть 
адаптации  эффективного менеджмента в социальной сфере. В силу этого большое 
распространение в регионе получил программно-целевой метод и постоянные попытки 
совершенствовать управление. При этом общая направленность на результат 
способствует и привлечению к решению социальных проблем некоммерческих 
организаций, которые могут позволить более эффективно использовать имеющиеся 
ресурсы. В целом, именно такое понимание социальной политики объясняет 
налаженность отраслевых связей власти и НКО в условиях отсутствия единой политики 
руководства республики по отношению к общественным организациям.   

При этом слабость легитимационного интереса власти к НКО объясняется  
специфическим международным опытом чиновников: "Зная немножко менталитет 
европейцев, американцев,  они не очень любят, когда в дела общественных 
организаций вмешивается государство, поэтому мы в курсе, что там происходит, но 
народ работает самостоятельно в большей степени. Они получают гранты, сами ездят в 
командировки, решают задачи, семинары проводят, которые нужны им, но мы не 
вмешиваемся" (власть).  

С другой стороны, значительное европейское влияние и специфика европейских 
программ в определенной степени стали тормозом на пути развития автономного 
некоммерческого сектора и институционализации отдельных организаций. Это связано 
со скромной ролью НКО при реализации программ Тасис, ориентированных, в первую 
очередь, на государственных чиновников. Большая часть международного 
финансирования проектов в Карелии пришлась на государственные структуры, прежде 
всего, республиканские министерства. Это привело к развитию относительно высокого 
инновационного потенциала региональных чиновников. С точки зрения 
организационной структуры управления социальной сферой, европейское 
финансирование способствовало созданию при министерствах своего рода 
государственных агентств, призванных формулировать и реализовывать 
инновационные проекты на внебюджетные средства. В качестве примеров можно 
привести Карельский фонд развития образования при Министерстве образования и по 
делам молодежи, создавшего дополнительную структуру – центр "Толерантность и 
социальная безопасность", Центр культурных инициатив при Министерстве культуры, 
Центр социального обслуживания населения. Эти структуры по своим функциям и 
стилю работы напоминают некоммерческие организации, и в какой-то степени 
занимают их нишу. Другой стороной этого явления стало совмещение работы в органах 
власти и общественных организациях, распространенное в этом регионе. Так, зам. 
Руководителя возглавляет Общество друзей Финляндии, начальник отдела в 
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Министерстве образования и по делам молодежи – общественный фонд "Центр 
развития молодежных и общественных инициатив" и т.д.  

Поэтому в результате реализации большого количества проектов на протяжении 
1990-х годов и высокой степени включенности в международные программы 
региональные органы власти освоили проектный менеджмент и довольно эффективно 
работают на этом поле. Как следствие, это снижает стимулы для властей в работе с 
НКО, поскольку последние не обладают особым конкурентным преимуществом в 
сфере привлечения дополнительных ресурсов, как это наблюдается, например, в случае 
Псковской области.  

 
Случай Калининградской области: динамичное развитие   
 
Картина участия НКО в процессе решения социально значимых проблем в 
Калининградской области также неоднозначна, как и в случае с легитимацией. На 
практике большая часть бюджетных средств все еще распределяется по 
традиционному, перекочевавшему из советских времен, отраслевому  принципу. Для 
этого типа взаимодействия характерна пассивная роль НКО, низкий уровень их 
ответственности, ограниченное финансирование "организованной общественности", 
отсутствие автономии НКО по отношению к органам власти.  Однако наряду с 
ортодоксальными советскими практиками в Калининградской области постепенно 
внедряются и новые целевые формы финансирования, которые предполагают активное 
распространение процедуры конкурсов проектов на получение бюджетного 
финансирования. Новые формы участия в разном объеме реализуются в зависимости от 
сферы социальной политики. "На сегодняшний день бюджетное финансирование 
общественных организаций происходит из трех департаментов: культура, молодежь и 
Комитет по информации, печати и связям с общественностью" (НКО).  
Прогрессивной с точки зрения внедрения новых практик взаимодействия считается 
молодежная сфера, как, по мнению представителей НКО, так и по мнению 
представителей органов власти. "Органы по делам молодежи взаимодействуют 
довольно тесно, и там есть формы статусной поддержки, они подписывают 
рекомендательные письма для заявки на гранты, письма поддержки, оказывают 
информационное содействие, если нужно, могут даже использовать административный 
ресурс и информацию распространить" (НКО). 
Целевое по форме, но без проведения конкурса, финансирование осуществляется в 
области культуры. В сфере образования респонденты указывают на прогрессивно 
мыслящих чиновников, но в силу специфики целевое финансирование оказывается 
практически исключенным. Несмотря на это НКО привлекаются к участию в 
обсуждении стратегии развития образовательной сферы в регионе. Комитет по 
информации, печати и связям с общественностью при Администрации области, 
созданный специально для работы с НКО, объявляет два раза в год конкурсы проектов 
и выделяет средства на реализацию социальных инициатив общественных организаций. 
"Они весьма существенную роль играют в поддержке ряда неправительственных 
организаций, например, Общественной палаты. Они учредили программу грантовых 
конкурсов, оказывают хоть какую-то, хоть небольшую, но все-таки помощь. Сам факт 
наличия какой-то осознанной программы взаимодействия с НКО, это уже хорошо" 
(НКО).  
Несмотря на скромные объемы финансирования, недостаточно прозрачную и 
отлаженную процедуру принятия решений, этот конкурс стратегически очень важен. 
Организованная Комитетом ярмарка проектов позволила свести в единое публичное 
пространство НКО, фонды, органы власти и представителей бизнеса, что существенно 
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для дальнейшей институционализации взаимодействия, так как укрепляет конкурсные 
правила игры с вовлечением в нее основных акторов. Для эволюции представлений о 
способах взаимодействия НКО и власти, это, несомненно, событие знаковое. "Что мне 
кажется здесь позитивным, безусловно – это большой прогресс, по сравнению с тем, 
что это было пять лет назад..." (НКО). Развитие таких форм взаимодействия может 
привести к  повышению  эффективности использования бюджетных средств. "Отдайте 
эти деньги на НКО, на их социальные проекты, а потом сделайте универсальный 
механизм контроля по всем социальным ведомствам, который не будет коррумпирован, 
причастен только к одному социальному блоку с направлением культуры или 
образования, и проверяйте. Вот схема, к которой мы когда-нибудь придем" 
(Администрация). 
На наличие большого потенциала в реализации схемы партнерства и делегирования 
полномочий в Калининградской области указывает то, что среди респондентов, как со 
стороны исполнительной власти, так и со стороны НКО, есть понимание в 
необходимости овладения навыками проектного менеджмента для стратегического 
развития области. "Нужно же представить этот проект, его нужно защитить, не просто 
написать: "Я хочу построить очистные сооружения". А дальше что? Для чего их 
построить? В каком объеме? То есть, что должно быть отражено в этом, какие 
требования, какие пункты должны быть отражены, которые характеризуют 
необходимость этого проекта" (МСУ).  
В риторике респондентов, посвященной этой проблематике, доминирует дискурс 
эффективности и необходимости ориентации на результат. Ее воспроизводят НКО, 
оценивая задачи и приоритеты своей деятельности. "...Исходя из того, что мы все-таки 
проектный метод управления здесь пытаемся применять, нам интересно 
продемонстрировать грантодателю результаты, которые достигнуты с помощью этих 
методов" (НКО). Ориентация на результат находится в приоритетах и у органов власти. 
"Кроме этого, ассоциация позволяет нам сегодня готовить на уровне муниципалитетов 
людей, которые также могли бы правильно составлять различные программы. 
Например, участие в каком-то проекте, это мы говорим на бытовом уровне. А это 
значит, что нужно подготовить программу, а как ее готовить никто не знает, поэтому 
мы должны учить этому людей. Вот для этого и работает ассоциация" (МСУ).  
Это создает поле взаимодействия НКО и органов власти, в котором оба актора сознают 
полезность друг друга и наличие "общего интереса". "Много блоков из молодежной 
политики, из культурной, творческие все проекты, лидерские проекты – отлично 
НКОшники справляются. Проекты по толерантности, по профилактике всего 
асоциального и экстремистских проявлений. Эти блоки НКО уже ведут, программы 
оздоровления, походов, развивающих программ" (Администрация).  
Среди представителей органов власти есть те, кто понимает суть использования 
проектного менеджмента в структурах управления и возможности НКО по повышению 
эффективности решения социальных проблем. "Потому что у меня есть убеждение, что 
третий сектор при определенном опыте постепенно будет заменять структуру власти, 
особенно социальных проектов, потому что работает более эффективно, часто без 
зарплаты, за идею, это гораздо лучше" (Администрация). Такое видение функций НКО 
изменяет представления о них как о "свадебных генералах", которые способны 
исключительно на выполнение церемониальных функций и требуют опеки. Среди 
исполнительных органов власти постепенно распространяется мысль, что НКО могут 
выступать в качестве равноправных партнеров, профессиональных исполнителей 
общественно значимых функций. Это существенно увеличивает потенциал развития 
НКО и повышение уровня их автономии при эффективном сотрудничестве с органами 
власти. НКО в свою очередь, также позитивно оценивают изменения представлений 



 54 

органов власти о формах взаимодействия. "Что-то в мозгах у них улучшилось. Первые 
весточки – это была ярмарка проектов, когда были конкурсы, которые проводит 
Комитет по информации, связям с общественностью проводят конкурс грантов" (НКО). 
   Вместе с тем, респонденты говорят о недостаточной степени адаптации этих знаний и 
эффективных практик к решению социально значимых проблем. Несмотря на общее 
понимание важности проектного менеджмента, оно пока довольно скромно реализуется 
в поле взаимодействия. Исходя из общего видения перспективы и позитивной оценки 
происходящих изменений, НКО и органы власти критикуют существующее положение 
дел. НКО критикуют сами себя за низкий уровень институционального развития 
третьего сектора в области, который не позволяет НКО эффективно заниматься 
фандрайзингом. "У нас есть такие организации, которые: "А как мы без 
администрации?". Я говорю о том, что нужен базовый курс, нужен базовый ликбез, 
иначе ни фига мы тут толком не сделаем, пока не будет целевых нормальных 
программ" (НКО). Среди респондентов распространено мнение о том, что за 
исключением НКО-лидеров в области  общественные организации не могут писать и 
защищать свои проекты, несмотря на большое число прошедших в области обучающих 
семинаров.  
В свою очередь, органы власти выражают скептическое отношение к НКО именно 
потому, что фандрайзинговые возможности большинства НКО оказываются 
существенно ограниченными. "Вот одна из ключевых фигур, которую мы недавно 
пригласили на презентацию нашего проекта, заявила в приватной беседе, что самый 
любимый НКО, этот тот, который не просит денег" (НКО). Для большинства НКО 
критерии к заявкам на конкурсы, проводимые международными фондами, оказываются 
чересчур сложными. Если же "большинство организаций не в состоянии работать с 
международными организациями, то это [бюджетные средства] действительно 
единственный ресурс для таких маленьких организаций" (НКО). 
Однако финансовые вложения исключительно в НКО не решат проблемы. Власть 
также должна научиться говорить на языке эффективности. Поэтому и фонды 
(ресурсами) и НКО (подходом к решению проблем) оказывают влияние на власть и 
изменяют ее, адаптируя к новым подходам в решении проблем и реализации политики. 
Представители общественных организаций критикуют чиновников администрации за 
низкий уровень профессионализма в понимании развития проектной культуры. "Если 
вы спросите у чиновников, владеете ли вы иностранным языком, за исключением 
чиновников международных отделов, все скажут: "нет не владеем", или, "ну, на 
начальном уровне", который не позволяет вести работу с серьезными партнерами. То 
же самое с проектным управлением, очень немногие понимают даже необходимость 
перехода на этот метод" (НКО). Убедить же их в необходимости повышения своего 
профессионального уровня оказывается порой чрезвычайно сложно, и одним только 
НКО не под силу. "Контингент исполнительной власти, который присутствует, говорит, 
нас учить не надо, мы итак все знаем" (НКО).  
Один из способов решения проблемы повышения уровня профессионализма – это 
персональная мобильность представителей органов власти и НКО. Она способствует 
интеграции и обмену опытом между НКО и административными структурами.  Когда 
бывшие представители НКО оказываются "встроенными лоббистами" интересов 
третьего сектора, а бывшие представители органов власти организуют НКО, 
перспектива видения общих проблем существенно расширяется, облегчая 
взаимопонимание сторон. "По началу меня вообще никто не понимал, и первые 
разговоры  с нашим финансовым ведомством администрации области были на уровне, 
какая еще молодежная политика?" (Администрация). Вторым важным стимулом для 
повышения профессионального уровня представителям власти и НКО является 
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деятельность фондов и привлечение НКО и органов власти к совместной реализации 
проектов. В Калининградской области на сегодняшний день есть представительства 
различных фондов.  К ним относятся Бюро технической поддержки ТАСИС, 
Представительство датских проектов, Представительство шведских проектов.    
И, наконец, третий фактор, это приграничных характер Калининградской области, 
стимулирующий "чиновничий туризм", расширяющий горизонт знаний и опыта. 
Принципиально важным для взаимодействия между НКО и властями оказывается 
адаптация опыта соседних регионов. "Если ты каждый день взаимодействуешь, 
приезжаешь туда, они говорят, что не мы этим занимаемся, мы дали деньги НКО, оно 
этим занимается, и пусть занимается, мы их потом проверяем, они отчеты нам 
приносят, жалоб на них нет. А у нас же проблемы, как правило. А там часть проблем 
снято. И этот опыт, когда предъявляют или задают человеку вопрос: а как вы решаете 
эту проблему? Они говорят: сейчас, позвоним, чтоб из этого НКО приехали" (Дума).  
 

 
Случай Псковской области: использование уникальной квалификации НКО 

 
До 2000-х годов областные власти Псковской области практически не видели 

возможности для привлечения НКО к решению социальных проблем. На вопрос о 
социально-экономических проблемах региона представители областной власти чаще 
всего сразу говорили о дотационности области и, как следствие, нехватке финансовых 
средств. Это считается главным тормозом на пути решения социальных проблем: 
"Разговоры о том, что там где-то хорошо умеют хозяйствовать, а где-то плохо, это все 
чистая демагогия, на мой взгляд, потому что хозяйствуют в области промышленности 
все сейчас на том, что кому осталось от советского периода" (областная власть). 
Возможности решения проблем, таким образом, сводятся в их представлении к 
обращению к федеральному центру для увеличения дотаций и необходимостью 
зарабатывания средств путем использования собственных ресурсов: "Политика 
областной власти направлена на то, чтобы всемерно поддерживать собственного 
производителя" (областная власть). Считается, что при появлении финансовых средств 
проблемы будут решены сами собой: "Если государство экономически развито, 
устойчиво развито, то и вопросы стабильности в этом государстве, вопросы защиты 
прав и интересов граждан, демократические принципы, они в основном превалируют" 
(областная власть). Некоммерческие организации в таких условиях отсутствия ресурсов 
воспринимаются как пока непозволительная для Псковской области роскошь: "… НКО 
и прочие романтически вещи" (областная власть).  

Между тем, ситуация начала меняться с начала 2003 года, когда областными 
властями были предприняты активные попытки привлечения общественных 
организаций к политике. Созданный в администрации комитет по региональной 
политике и местному самоуправлению, в состав которого вошел и представитель 
третьего сектора (так называемый "встроенный лоббист", понимающий специфику и 
проблемы НКО), начал активно выстраивать механизмы взаимодействия с 
некоммерческими организациями области. Совместно с НКО комитетом был проведен 
ряд круглых столов, в том числе (с Независимым социальным женским центром) – 
"Развитие партнерства негосударственных некоммерческих организаций с 
региональными органами власти в интересах построения гражданского общества", 
который положил начало работе по выработке новых механизмов взаимодействия. Еще 
один семинар с Центром устойчивого развития Псковской области состоялся на тему 
"Роль муниципалитетов в развитии приграничных инициатив в условиях расширения 
ЕС". Эти и ряд других совместных мероприятий стимулировали обсуждение создания 
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института уполномоченного или комиссии по правам человека и инициировали 
внедрение практик совместной с НКО разработке международных проектов. 

Поворот в сторону создания механизмов взаимодействия с НКО в 2001, и наиболее 
активно в 2003 годах, объясняется властями двояко. Слабо представлено, но все же 
однажды проскользнуло в интервью одного из чиновников объяснение, связанное с 
риторикой строительства гражданского общества, которая в этот период активно 
начала проявляться на федеральном уровне: "Если мы собираемся построить 
гражданское общество, то без такого конструктивного диалога его просто не 
построишь" (областная власть). Однако  основной инструментальной причиной стала 
осознанная властями выгода от совместной с НКО разработки международных 
проектов: "Это и налаживание, так сказать, эффективного сотрудничества 
администрации области и некоммерческих общественных организаций с 
соответствующими структурами за рубежом" (областная власть). 

Эта, последняя, причина выглядит особенно важной в свете появления интереса к 
Псковской области западных фондов, в первую очередь, европейских, в связи с 
изменениями геополитических условий региона. Во-первых, смягчилась риторика и 
политика губернатора, оставившего в 2000 году ЛДПР и примкнувшего к партии 
"Единство". Ему не удалось полностью развенчать миф об антизападном имидже 
Псковской области, но все же определенные усилия к его преодолению были сделаны. 
Много в направлении налаживания добрососедских отношений, в первую очередь, в 
экономической сфере, сделал глава комитета по экономики Владимир Бланк (2000-2002 
годы), начав полномасштабную кампанию по повышению привлекательности 
Псковской области. Во-вторых, общее потепление отношений России с Балтийскими 
государствами было связано с урегулированностью территориальных и прочих 
разногласий. В-третьих, с приближением вступления в ЕС и НАТО Эстония и Латвия 
повернулись на восток в поиске рынков сбыта своей сельскохозяйственной продукции, 
с одной стороны, и рынков более дешевой рабочей силы и энергоносителей, с другой. 
И, наконец, в-четвертых, вступление прибалтийских стран в ЕС приостановило 
некоторые европейские и национальные программы технического содействия этим 
странам. Высвободившиеся ресурсы были перенаправлены к новым границам ЕС – в 
первую очередь, в Псковскую область. Таким образом, например, были запущены 
многие проекты, финансируемые МИДом Дании, шведским агентством SIDA, 
активизировался Фонд Конрада Аденауэра (Германия), Совет Министров северных 
стран. Псковская область вошла в число приоритетов программ Тасис – приграничное 
сотрудничество.  

Приоритеты этих новых программ, в основном, ориентированы не на выстраивание 
институтов гражданского общества и механизмов взаимодействия власти и НКО, а на 
поддержку регионального развития в целом и эффективного решения проблем, в 
первую очередь, через сотрудничество с областной властью. Между тем, областные 
органы власти оказались не готовы принять новые формы сотрудничества с 
европейскими партнерами и фондами. Единственной отраслью, в которой 
сотрудничество было довольно быстро налажено администрацией области 
самостоятельно, оказалась сфера развития туризма, в которой проекты Тасис 
реализовывались с 2001 года. В социальной сфере, однако, администрация оказалась 
совершенно неподготовленной, прежде всего, в сфере проектного менеджмента. "Здесь, 
скажем так, это обстоит довольно слабо. Почему? Потому что, скажем, нет 
специалистов, которые были бы достаточно компетентны для написания заявок, 
особенно в сфере социальных проектов" (НКО).  

Неподготовленность администрации была связана с тем, что на протяжении 1990-х 
годов Псковская область практически не привлекала финансирования из западных 
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фондов и не использовала в этих целях свой приграничный статус, не видя такой 
возможности. "Приграничное положение области особых ей доходов не приносит" 
(обл. власть). Мало того, такая ситуация считается нормальной и неизменной в том 
числе после расширения Европейского Союза. По этому поводу чиновники 
администрации высказываются следующим образом: "Мы уже адаптированы. Я думаю, 
ничего не произойдет. Мы уже к этому привыкли" (обл. власть).  

О неподготовленности областной администрации к интенсификации сотрудничества 
со стороны европейских фондов и партнеров свидетельствует и тот факт, что она не 
справляется с инициативой создания еврорегиона на границе с Эстонией и Латвией 
"Псков-Ливония".52 Показательны в этом отношении мнения по поводу перспектив 
развития еврорегиона двух экспертов, со стороны общественности: "Это инструмент, 
который позволит использовать и какие-то внутрироссийские бюджетные 
финансирования, и европейские деньги, чтобы улучшить ситуацию с экономикой в 
приграничных регионах" (НКО) и областной администрации: "Я пока не хочу 
комментировать еврорегион. Мы сами до конца не разобрались… Ни копейки Европа 
не даст на этот еврорегион" (обл. власть).  

Не обладая знаниями и навыками использования новых возможностей и не зная 
проектного менеджмента, органы власти неожиданно обнаружили пользу от НКО в 
том, что они как раз этими навыками обладают. Поэтому сотрудничество с НКО стало 
активно использоваться для привлечения европейского финансирования. "Сейчас вроде 
есть понимание, что общественные организации не только выражают мнение каких-то 
социальных групп, социально незащищенных групп, но и могут привлекать ресурсы, в 
частности, в Псковскую область, для реализации, например, других программ" (НКО).  

Ярким примером такого рода взаимовыгодного сотрудничества является успешное 
написание совместной заявки и получение с начала 2004 года финансирования со 
стороны МИДа Дании довольно большого проекта "Развитие реформы местного 
самоуправления в Псковской области", связанного с образованием муниципальных 
служащих. История получения этого проекта показательна: "Администрация – у них 
нет такого ресурса еще, тех людей, которые работают с грантами, такая для них, может 
быть, достаточно специфичная задача, потому что это не напрямую задача 
администрации, но поскольку инвесторы приходят, в частности, датский МИД, очень 
активно работает у нас в области, в частности, и SIDA очень активна, то поэтому, зачем 
упускать этот шанс? Просто поскольку инвесторы приходят и говорят: какие у Вас 
предложения? Сформулируйте. И вот по поводу формулировки есть немножко такие 
проблемы, и мы готовы им такую помощь предоставить. Соответственно, 
реализовывать мы тоже будем это все вместе" (НКО). Представители власти высоко 
оценивают возможности такого сотрудничества: "Говоря о наших связях, партнерских 
связях с нашими приграничными территориями, государствами, с которыми мы 
граничим, мы работаем в тесной связи с негосударственными фондами, с 
общественными организациями" (областная власть). 

Такая практика сотрудничества с НКО, однако, не настолько нова: единичные 
случаи наблюдались и ранее. В качестве примера можно назвать профинансированный 
фондом "Евразия" проект правозащитной организацией "Вече", направленный на 
компьютеризацию Псковского городского суда. Практика совместной подачи заявок на 
финансирование проектов, правда, не в западные фонды, а на участие в федеральных 
целевых программах, давно распространилась и по отношению к молодежным 
организациям: "Мы даем различным организациям, типа детская общественная 
организация пишет, клуб авторской песни, то есть они приносят гранты свои, то, что 
                                                           
52 Шлосберг Л. (ред.) Моделирование еврорегиона для Псковской области, Псков: Центр 
"Возрождение", с. 6. 
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они напишут, мы им даем сопроводительные письма, рекомендацию, отправляем" 
(областная власть).  

Из западных проектов непосредственно для НКО наиболее многообещающим 
выглядит проект МИДа Дании "Фреста" по созданию совместно с областной 
администрацией Фонда приграничного сотрудничества. По итогам проведенного в 2002 
году конкурса были профинансированы минипроекты муниципалитетов и НКО трех 
пилотных районов области. По всей видимости, результаты деятельности Фонда 
признаны удовлетворительными, вследствие чего проект будет продолжаться и 
распространяться на все остальные районы Псковской области. 

Таким образом, в случае Псковской области основным стимулом для привлечения 
НКО к решению общественных проблем стала заинтересованность органов власти в 
использовании той квалификации и опыта НКО, которые у них самих практически 
отсутствуют. Речь идет, в первую очередь, о знании представителями НКО проектного 
менеджмента и специфики международного сотрудничества.  

 
Случай Новгородской области: использование всех возможностей 

 
Случай Новгородской области представляет собой интересный случай 

использования НКО как еще одной возможности решения социальных проблем и 
привлечения инвестиций в регион. Органы власти оказывают полную политическую и 
административную поддержку НКО, если они пытаются привлечь финансирование 
извне региона. "Я же всем нашим общественникам говорю, если вам нужны письма 
поддержки, приходите, нет вопросов. Никто за эти годы не получил отказа в получении 
таких писем. Ну, какие проблемы? Зарабатывай деньги, жалко, что ли? Пусть люди 
развивают инфраструктуру, пусть себя развивают, в конце концов, работают на свою 
собственную капитализацию" (областная власть). 

Другим воплощением такого подхода к использованию возможностей НКО при 
привлечении ресурсов стало популярное в Новгородской области создание НКО на базе 
государственных или муниципальных социальных учреждений. "У нас как живут – вот 
в Центре семьи (Центр социальной помощи семье и детям), там Тамара Васильевна 
руководит двумя своими общественными организациями, они у нее и живут" (НКО). 
НКО в данном случае рассматриваются как "отдел инноваций", предоставляющий 
возможности за счет внебюджетного финансирования разрабатывать инновационные 
социальные технологии для повышения эффективности работы своих учреждений. Для 
самих некоммерческих организаций это выгодно потому, что административный рычаг 
формальных структур (муниципальных предприятий) помогает НКО реализовывать 
свои функции совместно с ними.  "… У нас, конечно, в каждом муниципальном 
учреждении есть свои общественные организации. Например, в центре "Подросток" 
есть муниципальное учреждение, и есть общественные организации, которые 
занимаются [совместной] деятельностью. Я думаю, что в таком совместном участии 
общественных и муниципальных учреждений, мне кажется, мы дальше всех 
продвинулись" (НКО). Такая ситуация объясняется, прежде всего, удачным опытом 
областной администрации в привлечения инвестиций в некоммерческий сектор под 
контролем администрации, подробно описанный выше.  

В результате работы с иностранными инвесторами и подобной ориентации 
международных программ, практика ориентации на эффективное управление 
закрепилась как среди представителей областной администрации, так и среди 
представителей некоммерческого сектора области. Это пока не привело к созданию 
механизмов социального заказа или других форм бюджетного финансирования 
деятельности НКО, однако, работа в этом направлении уже начата и имеет шансы на 
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реализацию. Разработанный по инициативе НКО "Закон о государственном социальном 
заказе" уже прошел общественные слушания и обсуждение на заседании Общественной 
палаты. Его принятие в Новгородской областной Думе представляется вполне 
вероятным. Некоторые представители власти уже понимают важность и необходимость 
инструментальной модели, но пока эта точка зрения не стала доминирующей: 
"Конечно, трудно убедить председателя Комитета по труду и социальной защите в 
необходимости … приобщения общественности для выполнения таких социально 
значимых задач.  Хотя действительно доказано практикой, да, что общественники, 
невзирая ни на личное время, ни на что-либо другое, выполнят ту же самую задачу 
намного эффективнее, может быть, и лучше, и качественнее. Есть такие примеры" 
(областная власть). 

Таким образом, инструментальная модель в Новгородской области сложилась под 
воздействием общей направленности на привлечение инвестиций в регион, в том числе 
и за счет НКО.  

 
Случай Гатчины (Ленинградской области): односторонняя модель  

 
Примером одностороннего складывания инструментальной модели являются такие 

муниципальные образования Ленинградской области, как город Гатчина и Гатчинский 
район. Несмотря на то, что это два разных муниципалитета, в этой части статьи они 
рассматриваются вместе по двум причинам. Во-первых, некоторые НКО осуществляют 
свою деятельность на территории обоих образований, взаимодействуя с обоими 
местными администрациями. Во-вторых, в последнее время не наблюдается 
принципиальных отличий во взаимоотношениях между НКО и органами власти как 
города, так и района.  

В обоих муниципальных образованиях органы власти находятся в непосредственном 
контакте с "традиционными" НКО. Так, в информационно-аналитическом материале 
муниципального образования "Гатчинский район" за 2003 год указано, что "в районе 
функционирует разветвленная сеть общественных организаций", и  "среди них, особым 
уважением и почетом пользуются Совет ветеранов, который объединяет в своих рядах 
около 30 тысяч человек".53 Особо подчеркивается также роль женского движения 
муниципалитета, и отмечается, что "созданные четыре года назад женсоветы района и 
территорий уже накопили хороший опыт работы".54 Большое внимание в материале 
уделяется перечислению различных мероприятий, проводимых органами власти 
совместно с женсоветами. При этом указывается, что "все эти женские инициативы 
проводятся только при поддержке администраций волостей и поселков".55 Однако в 
материале нет упоминания о некоммерческих организациях, созданных исключительно 
по инициативе активных представителей общественности и без полного или с 
незначительным участием властных структур. При этом в список общественных 
организаций почему-то попали "советы директоров промышленных предприятий и 
агропромышленного комплекса" и даже "командиры воинских частей, 
дислоцирующихся на территории района".56  

Немногочисленные, но активно действующие НКО муниципальных образований, 
напротив, находятся в своеобразной "опале" со стороны местных органов власти. При 
этом прослеживается явное стремление общественных организаций наладить контакты 

                                                           
53 Информация заместителя главы администрации МО "Гатчинский район" Патрикеевой Нины 
Михайловны (http://radm.gtn.ru/www/activ2003/pnm.htm) 
54 Там же. 
55 Там же. 
56 Там же.  
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с представителями власти, которые зачастую являются не вполне удачными. 
Стремление к сотрудничеству, как показывают материалы интервью, во многом 
обусловлено тем, что действующие на территории обоих муниципалитетов НКО 
выполняют не просто социально значимые функции, а отчасти выполняют (или 
помогают выполнять) ту работу, которая возложена на органы власти. Так, одна из 
общественных организаций города Гатчина "возникла спонтанно, после того, как 
представитель одной из московской организации, который сам был из Гатчины, 
обратил внимание на то, что есть проблема в городе, которая никак не решается. Мы 
получили от этой организации небольшой грант" (НКО). Несмотря на то, что 
организация взяла на себя, по сути функции органов управления, она оставалась 
"незамеченной" со стороны мэрии: "Когда мы только организовывались, мы печатали в 
газетах объявление, расклеивали на улицах объявления, распространяли информацию 
через почтовые ящики. Мы хотели, чтобы нас как-то заметили в городе. Но от них 
[исполнительных органов власти муниципалитета] не было даже никакого звонка, 
чтобы узнать, кто мы такие" (НКО). Попытка же со стороны организации наладить 
сотрудничество с исполнительными органами власти муниципалитета не привела ни к 
каким позитивным результатам: "Сами мы на втором году жизни решили обратиться к 
власти. Мы попали на прием в отдел по социальной защите. Мы не то, чтобы в них 
нуждались, но мы нуждались в помещении. Но первый вопрос в отделе был о том, 
откуда мы деньги берем. Я рассказала ей о гранте из московской организации. Тогда 
она сказала, что говорить будет только после того, как мы предоставим ей все 
финансовые расходы, полный финансовый отчет о том, сколько и на какие цели идет. И 
после этого, мы решили больше туда не ходить" (НКО).  

Иногда НКО удается наладить контакт с профильным комитетом или другими 
государственными учреждениями. Однако такая совместная работа может быть 
неэффективной в том случае, если глава муниципалитета отказывается оказывать 
поддержку инициативам, исходящим от общественной организации. Примером этому 
может служить ситуация в Гатчинском районе: "У нас есть партнер – комитет по 
природопользованию, он при администрации. Но он не может победить мэра, он не 
может наверх выйти – областная не слушает" (НКО).  

Общественные организации в данном случае ищут способы привлечь к себе 
внимание со стороны администрации. Одним из возможных путей, с точки зрения 
респондентов, является четкая артикуляция той пользы для муниципалитета, которую 
приносят НКО. "Мы планируем провести семинар, на котором расскажем в 
присутствии администрации об экологической ситуации в районе. Где школьники 
будут рассказывать обо всех проблемах той местности, в которой они живут. Это будет 
лучшим воспитанием администрации" (НКО). При этом организация должна быть 
сильной, иметь существенное влияние в городе или районе, чтобы ее было уже 
невозможно не замечать. "Мы хотим сейчас получить большой грант, сделать 
нормальное помещение, с приемной, с вывеской, и все это под носом у мэра. Чтобы он 
увидел, что наша структура существует, она работает. Уже тогда предоставить ему все 
наши наработки за эти годы. Может быть, тогда он увидит, что мы приносим пользу, и 
нам это нужно" (НКО).           

Все это свидетельствует о поиске индивидуальных стратегий НКО привлечь к себе 
внимание местных властей. Однако в городе Гатчина была предпринята попытка и 
объединения усилий общественных организаций с целью налаживания 
непосредственного контакта с администрацией. Многие активисты НКО уже до этого 
имели интересный опыт сотрудничества, являясь членами Общества друзей 
гатчинского парка и регулярно встречаясь на субботниках и мероприятиях по 
благоустройству паркового ансамбля. Однако теперь они поставили перед собой более 
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масштабную задачу благоустройства общественной жизни города. "В прошлом году мы 
собрались, работающие НКО, и решили создать Общественный совет граждан. В него 
должны были входить НКО, чтобы совместно помогать решать проблемы нашей 
мэрии" (НКО). По задумке инициативной группы, которая состояла не только из 
представителей общественных организаций, но и уважаемых людей города и депутатов 
городского парламента, Совет должен был "транслировать общественное мнение 
города", "стать голосом общественности" (НКО). Предполагалось, что спектр функций 
Совета будет включать в себя и "помощь в проведении социологических опросов, 
выяснение того, что хотят граждане, как это лучше сделать", и участие в бюджетных 
слушаниях. "В него должны были входить представители различных НКО, в том числе 
и совета ветеранов, инвалидов, и депутаты" (НКО).  

Однако постепенно идея создания Общественного совета стала сходить на нет. На 
момент взятия интервью (весна 2004 года), инициативная группа не собиралась уже 
несколько месяцев. Объяснить точную причину того, почему данная идея так и 
осталась идей, респонденты не смогли. Одной из версий было отсутствие четкой 
программы деятельности Совета: "хотели идти во власть и разговаривать, идти к главе, 
к мэру города, и говорить о том, чем мы полезны. Ну, сначала я хотела идти, так как 
меня все знают, а потом решила, что надо что-то конкретное предлагать, нужна 
программа. А программы не было" (НКО). Другая указываемая причина – постепенный 
отказ от намеченных целей, сужение рамок собственных возможностей: "неожиданно 
сам председатель стал говорить о том, что напрасно мы все это замесили, давайте 
просто займемся парком, будем его поддерживать. Под конец он отказался быть 
председателем совета" (НКО). Однако, как указали респонденты, "мы до сих пор так и 
не поняли, почему ничего не получилось" (НКО). 

Сейчас для НКО Гатчины общим местом все еще остается парк: "мы иногда все 
вместе объединяемся, когда убираем парк. Вот, полезная работа, она объединяет" 
(НКО). Но кроме Общественного совета появилась еще одна возможность кооперации 
не только на почве совместного физического труда: "вот сейчас будем создавать вместе 
со Швецией общество дружбы, чтобы в него вошли все, кто хочет. Может быть, если 
так не объедимся, так Швеция объединит все общественные организации" (НКО).  

Таким образом, случай Гатчины демонстрирует ситуацию, когда органы власти не 
признают действенность и эффективность работы НКО по решению общественных 
проблем. В этом случае инструментальная модель оказывается совершенно 
односторонней и, в конечном счете, неэффективной.  

 
Выводы по инструментальной модели: 

 
Как показал сравнительный анализ формирования элементов инструментальной 

модели в исследованных регионах, его основными источниками стал опыт акторов в 
совместной работе и при решении социальных проблем. В тех случаях, где НКО 
показали себя в качестве активных и квалифицированных участников решения 
проблем, инструментальная модель, так или иначе, была воспринята и органами власти. 
Исключение в этом смысле составил случай Гатчины, где этого пока так и не 
случилось. В остальных регионах эти факторы работали на постепенную адаптацию 
элементов инструментального подхода, однако, пока не привели к созданию 
прозрачных, открытых и объемных механизмов решения социальных проблем путем 
делегирования их на уровень НКО с соответствующим финансированием. Тем не 
менее, движение в этом направлении наблюдается в большинстве регионов: в большей 
степени конкурсные формы оказались развиты в Республике Карелия, развиваются в 
Калининградской области, Новгородской области. В Псковской области привлечение 
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НКО, по большей части, пока ограничивается работой по налаживанию механизмов 
эффективной реализации международных проектов.   

Важным источником получения знаний об инструментальной модели органами 
власти и НКО стали международные, прежде всего, европейские программы, 
чиновничий туризм, приграничное сотрудничество. Они способствовали осознанию 
эффективности работы с НКО при реализации социальных программ, а также 
повышению общей ориентации управления на результат, а не на только на затраты. Это 
особенно четко показали случаи Республики Карелия и Калининградской области. 
Между тем, как показал случай Карелии работа международных фондов в тесном 
контакте с региональными администрациями способно затормаживать развитие 
потенциала некоммерческого сектора. В таких условиях органы власти предпочитали 
создавать собственные, подконтрольные НКО или правительственные агентства, 
которые становились основным потребителем ресурсов и участником реализации 
региональных социальных программ. Такая ситуация особенно четко проявилась в 
Карелии и Новгородской области.   

 
Заключение 
 
Проведенное исследование моделей взаимодействия НКО и региональных органов 

власти в пяти регионах показало, что в целом на сегодняшний день в регионах развиты 
разнообразные формы сотрудничества и кооперации между этими акторами. Если 
учесть, что это результат развития за период, составляющий всего менее пятнадцати 
лет, то можно сказать, что НКО довольно много удалось добиться как в своей 
деятельности, так и в налаживании сотрудничества с региональными и местными 
органами власти. Конечно, остается еще немало проблем, характерных для всех 
российских регионов. Это и недостаточность средств в региональных и местных 
бюджетах для финансирования социальных программ и проектов, и пока еще 
недостаточная заинтересованность российского бизнеса в решении социальных 
проблем, и неготовность некоторых чиновников и бизнесменов к социальному 
партнерству вообще, как и недостаточный профессионализм некоторых НКО. 
Сказывается  разочарованность и некоторая "усталость" непонятых активистов, 
особенно после снижения интереса к России со стороны западных фондов. С этими 
проблемами, так или иначе, сталкиваются во всех регионах, и поэтому бравурно 
говорить о достигнутых успехах довольно рано. Однако тенденции, прослеживаемые в 
разных регионах, свидетельствуют о том, что, несмотря на все эти препятствия, НКО и 
органам власти в регионах удалось выстроить свои устойчивые модели 
взаимодействия, найти взаимопонимание по ключевым проблемам ан входе в 
политическую систему. НКО транслируют органам власти требования и поддержку, 
которая, в свою очередь, в меру сил и умений старается отвечать на запросы и вести 
политический торг с третьим сектором. Регионы постепенно движутся в сторону 
адаптации инструментальной модели, а это движение, как показывает и российский, и 
международный опыт, в конечном итоге, приводит к более эффективному и 
востребованному обществом решению социальных проблем.  

Исследование показало также, что выделенные модели взаимодействия НКО и 
органов власти оказались в действительности пригодными для анализа разного типа 
институтов взаимодействия. Выделенные в каждом регионе по отдельности, они 
позволили в результате сравнения случаев сделать выводы более общего характера об 
источниках формирования и последствиях деятельности этих форм взаимодействия.  
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Сопоставление разных случаев позволило выделить факторы, способствующие 
развитию эффективных институтов взаимодействия НКО с региональными и местными 
органами власти. Среди них одним из наиболее значимых оказалась деятельность 
международных фондов, причем не только по отношению к НКО, но и к региональным 
и местным чиновникам. Там, где деятельность фондов по обучению эффективным 
способам решения социальных проблем была интенсивной и касалась всех 
релевантных участников политического процесса, она принесла свои плоды в виде 
достижения взаимопонимания и консенсуса относительно форм взаимодействия. А это, 
в свою очередь, оказывается залогом развития более эффективных моделей 
взаимодействия. В то же время, в условиях сокращения объема деятельности 
международных фондов в России и при самом пессимистическом сценарии, их ухода, 
важно, чтобы созданные институты и установки не были сведены на нет. Кажется, 
этого пока не происходит.  

Вторым, важнейшим фактором для создания эффективных моделей взаимодействия 
является развитие демократических политических институтов в российских регионах. 
Прямые выборы, через которые периодически и регулярно должны проходить все 
представители власти, способствуют повышению их интереса к обществу и его 
организованных структур и поиску дополнительных источников легитимности. Это, 
как показал анализ, является главным источником заинтересованности представителей 
региональных органов власти к сотрудничеству с НКО. В этом смысле последние 
инициативы президента по изменению способа выборности губернаторов ставят под 
сомнение дальнейшее развитие этих важных для общества форм взаимодействия. 
Утверждение кандидатур губернаторов региональными парламентами по 
представлению президента РФ делает главным источником легитимности президента 
РФ, а не население. В этом смысле губернаторы теряют стимулы к сотрудничеству с 
обществом и его организованными структурами. Жесткий контроль за бюджетной и 
другой политикой в регионах со стороны федерального Центра также не способствует 
самостоятельному поиску более эффективных способов решения социальных проблем 
со стороны региональных органов власти. Легитимационные структуры потеряют 
смысл как для органов власти (поскольку их источник легитимации будет находиться в 
Москве), так и для НКО (поскольку в условиях выполнения предписаний федерального 
Центра исчезнет сама возможность и потребность совместного поиска путей решения 
проблем). В конечном итоге, все это скажется на социальном развитии регионов.  

Обсуждаемое сейчас укрупнение регионов вообще уничтожит сложившееся 
благодаря стольким усилиям существующее региональное поле публичной политики, 
при котором все существующие сейчас самостоятельные субъекты федерации 
превратятся в некое подобие муниципальных образований, рассмотренных в данном 
исследовании на примере Ленинградской области. Следствием станет усиление 
экономической и социальной периферийности и отсталости российских регионов.  

Не поможет в этих условиях и транслируемая "сверху" риторика гражданского 
общества, как и требования создания общественных палат и других консультативных 
органов. Как показало исследование, предписаний или односторонних попыток 
создания институтов оказывается недостаточно для эффективной реализации 
взаимодействия. Более того, достижение статус-кво на "церемониальном" выполнении 
этих функций лишь затормаживает переход к эффективным методам управления, так 
как непременным условием для него является рациональная заинтересованность 
акторов в политическом торге, основанном на механизмах конкуренции, и накопление 
опыта конструктивного сотрудничества друг с другом.  

Единственной надеждой в таких условиях, как всегда, остается человеческий 
капитал – профессиональные и готовые к сотрудничеству представители и НКО, и 
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органов власти. Завтра они могут поменяться ролями, перемешаться в своих 
региональных и местных сообществах. Но их опыт, в том числе и в институциональном 
строительстве, будем надеяться, поможет приспособиться и к новым политическим 
реалиям и создать новые институты взаимодействия, которые позволят не забыть об 
общественных проблемах и будут способствовать их более эффективному решению.   
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Таблица 1: Модели и формы взаимодействия в исследуемых регионах  
Модели Акторы Признаки, 

формы 
взаимодействия

Источники Следствия Примеры 

Норматив- 
ная модель 
(гражданс- 
кое общес- 
тво) 

Власть Односторон-
нее привле- 
чение НКО  
после 2000 

Гражданс- 
кий Форум 

Неудача Республика  
Карелия  

НКО Непримири- 
мость по 
отношению  
к власти 

Демдвиже- 
ние,  
российские  
сети НКО 

Конфликтность  Псковская  
область 

Обе стороны Тепличные 
условия для 
"гражданско-
го общества"

Общая идео-
логия, фон- 
ды, 
Гражданский

Форум 

Неконфликтная 
неполитическая 
деятельность  
НКО 

Выборг,  
Новгородская  
область  

Обе стороны Критическое 
отношение  

Демдвиже- 
ние, фонды, 
Гражданский

Форум 

Критическое 
сотрудничество 

Калининград- 
ская область 

Легитима- 
ционная мо- 
дель (необ- 
ходимость 
участия гра- 
ждан в де- 
мократи- 
ческом 
управлении)

Обе стороны Создание  
ОП и поощ- 
рение дру- 
гих форм  
участия   

НКО как 
электораль- 
ный ресурс  

Участие в при- 
нятии решений 
(реальное и 
символическое) 

Новгородская  
область 

НКО как  
участник 
конфликта  
между  
центрами  
власти 

Калининград- 
ская область 
(губернатор  
– ЗС - МСУ), 
Псковская  
область,  
Карелия (губер-
натор – мэр) 

Власти  Привлече- 
ние НКО к 
обсуждению 
Стратегиче- 
ского плана 

Общая идео-
логия учас- 
тия, потреб- 
ность в дополните
льной леги-
тимации 

Отказ НКО к  
участию в 
легитимации 
областного  
уровня власти 

Ленинградская 
область 

Инструмен- 
тальная  
модель 

Обе стороны Инерцион- 
ное финан-
сирование  
старых обще
ственных 
организаций 

Инерция, 
политичес- 
кое значе- 
ние   

Снижение 
протестного 
потенциала  
старых НКО 

Везде 
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Привлече- 
ние к реали- 
зации  
программ 

Европейские 
тренинги 
чиновников, 
развитие 
проектного 
менедж- 
мента среди 
них  

Отраслевое 
сотрудничество, 
диверсифика- 
ция 

Республика  
Карелия, 
Калининград- 
ская область,  
отчасти 
Новгородская 
область 

Привлече- 
ние НКО  
как носителя 
важных знаний

Требования 
фондов и 
федеральной 
бюджетной 
политики 

Сотрудничество с
избранными  
НКО 

Псковская  
область 

НКО Принятие  
на себя  
функций 
государства  

Гражданская 
активность  

Конфликтность по
отношению к  
власти 

Гатчина 
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