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Аннотация  
Настоящий обзор систематизирует современные, прежде всего, зарубежные работы, посвященные 
развитию публичной политики в гибридных и авторитарных режимах, а также взаимодействию 
граждан, гражданских организаций и власти в процессе принятия политико-управленческих решений. 
Научный интерес к данной тематике растет, что связано с развитием партиципаторных практик в не-
демократических странах, и в особенности, в Китае, который является сейчас наиболее популярным 
объектом анализа. Исследователи отмечают постепенную трансформацию китайской публичной по-
литики, многообразие каналов участия, открытых для граждан, некоммерческих организаций и экс-
пертного сообщества. Это позволяет адаптировать к анализу гибридных режимов уже имеющиеся 
«западные» теории публичной политики, а также разрабатывать новый концептуальный аппарат. Не-
смотря на заметный прирост теоретического и эмпирического знания, исследовательской повестке 
есть куда развиваться. Во-первых, важной проблемой остается выявление институциональных эф-
фектов гражданского участия в публичной политике, соотношение его информационной, легитима-
ционной и имитационной функций в недемократическом контексте. Во-вторых, сохраняет актуаль-
ность поиск факторов успешности подобных инициатив и их потенциала как источника стабильности 
режима и демократизации публичной политики. В обзоре делается попытка сформулировать данные 
проблемы и обозначить возможные эмпирические пути их решения. В частности, перспективным 
представляется дальнейшая проверка выработанных на материале Китая моделей и гипотез, как с 
экстраполяцией на другие кейсы, так и через кросс-национальные сравнительные исследования.  
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гражданское общество; Китай. 
 

Введение 

Если говорить о публичной политике в терминах ежедневной реализации политических кур-
сов, у демократических и недемократических режимов довольно много общего: как пишет П. Брукер, 
«вряд ли есть большая разница между политикой демократий и диктатур в области регулирования 
дорожного движения или здравоохранения, или между дизайном их аэропортов или канализаций» 
(Brooker, 2013: 140). Казалось бы, разница в том, кто участвует в разработке этих политических кур-
сов и контролирует их имплементацию, допущены ли к этому процессу граждане и негосударствен-
ные акторы. Однако и здесь граница как будто бы стирается. Современные гибридные и авторитар-
ные режимы не уступают демократиям по разнообразию форматов вовлечения граждан в публичную 
политику: от привычных обращений в органы власти и петиций до консультативных советов и дели-
беративных площадок. Конечно, их потенциал институционально и тематически ограничен, не пред-
полагает широкой политической повестки и, тем более, демократизации (He, Warren, 2011). Тем не 
менее, сам факт их появления кажется важным аспектом институционального развития в русле «де-
мократического авторитаризма» (Brancati, 2014), а их роль в трансформации публичной политики и 
стабильности режима пока недостаточно изучена. 

Настоящая статья представляет собой обзор современных, прежде всего, зарубежных иссле-
дований, посвященных участию граждан в публичной политике гибридных и авторитарных стран. 
Тематически обзор ограничен вопросами вовлечения граждан и институтов гражданского общества в 
процесс разработки и реализации политических курсов, поэтому оставлены за скобками не менее 
важные вопросы электорального или протестного поведения. Географически многие обсуждаемые 
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работы посвящены Китаю – наиболее популярному и разработанному кейсу. В статье предпринима-
ется попытка систематизировать знания о функциях гражданского участия в недемократическом кон-
тексте, а также о возможностях и ограничениях подобных инициатив. В заключении мы предлагаем 
возможные пути использования имеющихся наработок для расширения исследовательской повестки. 

Трансформации «гибридной» публичной политики 

Безусловно, и ранее даже в самых закрытых политических системах наблюдались разнообраз-
ные форматы политического участия граждан. С институциональной точки зрения, наиболее приспо-
собленными для этого оказались коммунистические, и шире, однопартийные режимы (Geddes, 1999: 

135–136; Böhmelt, 2014: 451–452). Например, в СССР наиболее популярной формой участия стала 
практика жалоб и обращений в органы власти. Такие обращения, как указывали Бари и Сильвер в ис-
следовании политического участия советских граждан, «затрагивая индивидуальные материальные 
выгоды, обычно эпизодичны, не требуют многого в смысле кооперативного поведения или межлич-
ностного доверия; и маловероятно, что связаны со взглядами индивида на политическую систему, 
в целом» (Bahry & Silver 1990: 826). Это было удобно и гражданам, и государству. Для первых обра-
щения стали действенным инструментом решения проблем (Богданова, 2006), для вторых – важным 
источником управленческой информации, причем не только в СССР, но и в других социалистических 
странах (Dimitrov, 2014a; Dimitrov, 2014b). 

Коммунистическое наследие имеет вполне осязаемый эффект и поныне. Обращения остаются 
наиболее востребованной формой участия российских граждан (Lussier 2011; Henry 2012), а многие 
инновации (вроде общественного контроля) рассматриваются исследователями как гибрид советских 
практик и неолиберальных административных реформ (Owen, 2016). Как показал анализ А. Либмана 
и В. Козлова, для регионов России, где в свое время наблюдалась высокая доля членов КПСС, харак-
терен и более интенсивный «жалобный активизм», что свидетельствует о глубокой «укорененности» 

данного института в обществе (Libman & Kozlov, 2017). 

Однако на глобальном уровне наиболее ярким и многообразным является опыт Китая, где с 
конца 1980-х гг. взят курс на модернизацию управления по принципу «черпать у масс и нести в мас-
сы» (Политическая система…, 1990: 169). Осторожные надежды на демократизацию, связанные пона-
чалу с этой реформой (He, 1994), довольно быстро сменились на более реалистические оценки нововве-
дений как очередного проявления «эластичности» (resilience) авторитарного режима (Nathan, 2003).  

Несмотря на это, репертуар участия постоянно пополняется все более «демократическими» 
инновациями, вроде делиберативных площадок и инициативного бюджетирования (He, 2019). При-
чем это расширение происходит не только за счет индивидуализированных форм участия, но и через 
подключение к выработке политических курсов негосударственных акторов, вроде НКО (Teets, 

2013). Изменения публичной политики носят системный характер, как пишет Ш. Ванг, что приводит 
к появлению разнообразных моделей установления повестки дня (agenda-setting) от более закрытых и 

государство центричных (модель «закрытой двери», мобилизационная модель) до более инклюзив-
ных (модели «внешнего доступа» и «общественного давления»), вовлекающих широкий круг негосу-
дарственных акторов (Wang, 2008). Популярным объектом изучения в этой связи становятся, в част-
ности, экологические НКО. Хотя их возможности по-прежнему сильно ограничены (Li et. аl, 2017), 

исследователи отмечают развитие формальных и неформальных каналов их влияния (Liu, 2019), а 
также стратегий включения НКО в политико-управленческие процедуры (Froissart, 2019). 

Теоретическое осмысление трансформаций публичной политики в Китае происходит по двум 
основным траекториям. С одной стороны, ученые активно адаптируют и используют объяснительные 
модели, разработанные ранее на материале демократических стран. Например, помимо концепций 
policy advocacy (Liu, 2019) и agenda – setting (Wang, 2008), авторы находят в Китае примеры полити-
ко-управленческих сетей (Teets, 2018), а также коалиций поддержки (advocacy coalitions). Недавний 
большой обзор работ, использующих Advocacy Coalitions Framework к Китаю, доказывает не только 
существование подобных коалиций в реальном политическом процессе, но и применимость этой тео-
рии к недемократическим странам в целом (Li & Weible, 2019). 

С другой стороны, во многом на китайском материале сейчас разрабатывается новый кон-
цептуальный аппарат для анализа политического участия в недемократических странах. Развивают-
ся такие понятия, как отзывчивый (responsive), консультативный и делиберативный авторита-
ризм, отражающие разные модели (или стадии) вовлечения граждан в публичную политику  
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(He & Warren, 2011; Qiaoan & Teets, 2019). Исследователи по-прежнему спорят об определениях, 
соотношении и содержании этих понятий (Qiaoan & Teets, 2019). Однако эти концепции становятся 
все более популярными, причем не только для анализа китайского кейса (He, 2014; He & Wagenaar, 

2018; Toepfl, 2018). 

Хотя Китай остается наиболее изучаемым случаем, он не является единственным. Схожие из-
менения публичной политики – через участие граждан, НКО или экспертного сообщества – происхо-
дят в различных регионах мира: в Юго-Восточной Азии (Jayasuriya & Rodan, 2007), в Африке (Dal-

masso, 2018; Ayana et. аl, 2018) и на Ближнем Востоке (Alshaikh, 2019), особенно за счет массового 
внедрения онлайн-технологий (Кабанов, 2018). Появляются и кросс-национальные исследования 
(Böhmelt, 2014; Beismann, 2016), подтверждающие масштабную диффузию институтов участия и 
возможность изучения этого процесса в более широком контексте.  

Институциональные эффекты гражданского участия 

Ключевым направлением исследований авторитарной публичной политики становится поиск 
институциональных эффектов гражданского участия, которые могут пролить свет на мотивацию ав-
тократов к внедрению инноваций (Brancati, 2014). Общим местом исследований является то, что дан-
ные трансформации публичной политики не влияют на демократизацию – ни с точки зрения целепо-
лагания, ни с точки зрения последствий (He & Warren, 2011). Поскольку именно государство иниции-
рует многие из каналов участия, то и рассуждения об их значении строятся вокруг задач, которые 
власть с помощью них решает: получение дополнительной управленческой информации и повыше-
ние легитимности режима (He & Warren, 2011; Chen, 2016; Kornreich, 2019). 

В этой логике, вместе с жалобами, петициями и мнениями о реформах, власть получает цен-
ную управленческую информацию об обществе и бюрократии (Cai, 2004; Dimitrov, 2015). Это позво-
ляет усилить контроль над местными элитами, при необходимости корректировать политические 
курсы и, в целом, повышать авторитет центральной власти (Chen, 2016: 15–16). Одновременно с этим 
наиболее активные граждане попадают под более пристальный надзор властей (Paik, 2018), а сторон-
ники и противники реформы, активно споря и критикуя друг друга, забывают о правящей элите (Chen 

& Xu, 2017). Все это должно положительно сказываться на качестве управления и работать на повы-
шение легитимности власти, основанной на результатах политики (performance – based) (Chen, 2016; 

Dukalskis & Gerschewski, 2017). 

Это справедливо в том случае, если правительство действительно намерено решать проблемы, 
которые стоят перед современными, необязательно авторитарными правительствами: повышение 
управляемости (Göbel, 2011) и поиск дополнительных источников легитимности (Gerschewski, 2013). 

Однако нельзя сбрасывать со счетов и стремление к имитации демократических институтов, работа-
ющих скорее на поддержание формальной процедурной легитимности власти (von Soest & Grauvogel, 

2017). В этом случае возможность «казаться» эффективными и открытыми перевешивает потреб-
ность «быть» таковыми, а место управленческих реформ и распределения благ занимает пропаганда и 
цензура (Chen & Xu, 2017; Guriev & Treisman, 2019).  

В этом смысле определение институциональных эффектов гражданского участия, отграниче-
ние его информационной, легитимационной и имитационной роли – важный эмпирический вопрос. 
Определить исследовательскую стратегию, которая помогла бы однозначно на него ответить, 
сложно. С одной стороны, можно определить значение института участия на уровне «входа» в по-
литическую систему, обращая внимание на те барьеры и издержки, которые мешают получить объ-
ективную и полную информацию. Там, где цель сбора достоверных данных является приоритетной, 
автократы склонны ослаблять контроль и реже прибегать к манипуляциям (Lorentzen, 2014; 

Ananyev & Poyker, 2018).  

Однако это все равно мало что говорит о том, в какой степени мнение граждан и экспертов 
было учтено при разработке и реализации курса. Это можно было бы измерить на уровне «выхода», 
однако, определить каузальную связь между гражданским участием и политическими изменениями 
не всегда представляется возможным. Тем не менее, исследования в данном направлении ведутся. 
Существующие работы по Китаю пока констатируют довольно большую степень «избирательности» 
бюрократии при ответе на обращения (Su & Meng, 2016; Chen et. аl, 2016; Cai & Zhou, 2019), а учет 
мнений граждан при корректировке политического курса, как показывает исследование Й. Корнрей-
ча, скорее всего, ограничивается лишь ключевыми – целевыми для данного курса – социальными 
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группами (Kornreich, 2019). Даже в довольно «технических» вопросах включение институтов граж-
данского общества и консультативных структур наталкивается на сопротивление авторитарной бю-
рократической среды и не всегда эффективно (Uldanov, 2019). 

Другая важная проблема связана с влиянием гражданского участия на качество управления 
в целом. До конца неясно, следуют ли за трансформацией публичной политики позитивные изме-
нения институтов, или же они скорее свидетельствуют о неспособности власти решить проблемы в 

рамках существующих «правил игры», выполняя паллиативную функцию. С одной стороны, как 
указывает К. Гёбель, отзывчивость режима тесно связана с его консолидацией и укреплением ин-
фраструктурной власти: по мере роста отзывчивости происходит «реформирование институцио-
нальной рамки для предотвращения похожих кризисов в будущем» (Goebel & Lambach, 2008: 4). 

С другой стороны, отмечается, что институты участия, вроде петиций и делиберативных площадок, 
выполняют в Китае важную функцию как раз потому, что другие институты и правовые механиз-
мы, свойственные демократическим странам, не работают или не существуют (Minzner, 2006;  

Niu & Wagenaar, 2018).  

Барьеры: сопротивление среды и авторитарная модернизация 

Даже если авторитарное правительство действительно заинтересовано в результатах обще-
ственных дискуссий и деятельности консультационных советов, нет никакой гарантии, что ему в 
принципе удастся реализовать задуманное. Из изучения китайского опыта следует, что главная про-
игравшая сторона многих инициатив – местная бюрократия, вынужденная лавировать между гражда-
нами и центральной властью, ограниченными ресурсами и множественными запросами. В конечном 
счете, именно это часто приводит к «избирательной отзывчивости» (Su & Meng, 2016; Chen et. аl, 

2016; Cai & Zhou, 2019) и стремлению не передавать информацию дальше: особенно охотно скрыва-
ются критические высказывания о местной власти, в то время как у более позитивных обращений 
шансы быть переданными «наверх» повышаются (Pan & Chen, 2018). В результате центральному 
правительству удобнее использовать другие, неформальные каналы информации и контроля (Jiang & 
Wallace, 2017), что снижает значимость гражданского участия. 

Еще одна важная проблема заключается в том, что состав участников и характер их высказы-
ваний далеко не всегда отражают реальность. Речь идет не только о консультативных структурах, где 
состав участников определяется заранее, но и об индивидуализированных формах участия. Как уже 
было сказано, правила «входа» могут играть существенную роль и снижать готовность высказывать-
ся критически (Wallin, 2014). Учитывая риск оказаться под более пристальным надзором властей 
(Paik, 2018), многие граждане скорее воздерживаются от участия, если у них нет достаточных стиму-
лов, вроде необходимости защищать свои экономические интересы (Chen, 2012), или же ресурсов, 
например связей в органах власти (Tsai & Xu, 2018). Следует не забывать и деятельность других ак-
торов, которые сдерживают гражданское участие в целом или отдельные его проявления. Так, мест-
ные китайские СМИ охотно поддерживают деполитизированный активизм, при этом жестко пресекая 
потенциальную оппозиционную активность (Zhuang et. al, 2017). У. Хёрст и др. выявили довольно 
неожиданную роль в динамике гражданского участия ветеранских организаций и даже преступных 
группировок. Первые упрощают решение проблем без подачи коллективных петиций, вторые полу-
чают поддержку местных элит и помогают сдерживать потенциальный протест (Hurst et. al, 2014). 

Все это в конечном счете снижает как ценность получаемой информации, так и эффекты легитима-
ции (Truex, 2017). 

Наконец, очевидно, что первоначальный дизайн институтов гражданского участия может 
быть не реализован по тем же причинам, по которым они, собственно, зачастую и внедряются: 
неэффективность бюрократии, проблемы имплементации политических курсов и информацион-
ная асимметрия между уровнями власти. Учитывая, что подобные реформы нередко внедряются в 
русле «авторитарной модернизации», отсутствие сопротивления среды и приоритетность данного 
курса у руководства страны могут играть ключевую роль (Gel’man & Starodubtsev, 2016). Так, ис-
следователи отмечают, что ключевым фактором успешности реформ публичной политики в Ки-
тае является децентрализованный (или фрагментированный) авторитаризм: сочетание довольно 
широкой автономии провинций при жестком контроле центра над выполнением поставленных 
задач (Yang, 2013; Chen, 2016). Второй, и возможно, ключевой фактор – поддержка местных ини-
циатив на высшем уровне (He & Thøgersen, 2010). Большую роль в этом играют эксперты и кон-



Bulletin of Perm University. Political Science. Vol. 14. №2. 2020.  

 146 

сультанты, оказывающиеся связующим звеном между локальным и национальным уровнем, леги-
тимизируя местные идеи в глазах последнего (Almén, 2016). К сожалению, поддержка центра – 

крайне нестабильный фактор успешности (Gel’man & Starodubtsev, 2016), и многие исследователи 
Китая сейчас отмечают негативные изменения, связанные с политикой Си Цзиньпина, рисующие 
туманные перспективы для дальнейшего вовлечения граждан и НКО в публичную политику (Qi-

aoan & Teets, 2019; Liu, 2019).  

Заключение: дальнейшие шаги 

Во многом из-за роста интереса к Китаю за последние годы в международной политической 
науке произошел заметный прирост эмпирического и теоретического знания о функционировании 
институтов публичной политики в недемократических странах, и, судя по периодичности выхода 
публикаций, в настоящее время данная тема переживает настоящий подъем. Предпринимаются 
успешные попытки как адаптировать «западные» теории, так и разработать новый концептуальный 
аппарат. Вместе с тем, учитывая обозначенные выше проблемы, сохраняются и исследовательские 
лакуны, а вопросов пока все еще больше, чем ответов. 

С теоретической точки зрения, предметному полю пока не хватает некоторой систематизации 
знания. Проблематика гражданского участия охватывает множество каналов (от жалоб до консульта-
тивных органов) и акторов (от граждан до «фабрик мысли»), которые используют разные стратегии. 
Из-за этого происходит размытие понятий. Например, под консультативным авторитаризмом по-
нимается то деятельность НКО (Teets, 2013; Qiaoan & Teets, 2019), то партиципаторные практики от-
дельных граждан (He & Warren, 2011), то голосование в Интернете (Toepfl, 2018). В этой связи необ-
ходимо более точное определение понятий, систематизация практик участия, актуальных для разных 
стадий «политического цикла» и определение, на каком этапе – от установления повестки дня до 
оценки политических курсов (Jann & Wegrich, 2007) – такие практики наиболее распространены или 
эффективны. 

Необходимы и дальнейшие эмпирические исследования, связанные как с экстраполяцией по-
лученных на китайском материале теоретических моделей и гипотез, так и со сравнительным кросс-

национальным анализом. Для изучения отдельных случаев наиболее перспективными методами ис-
следования представляются экспериментальный дизайн (Chen et. al, 2016) и автоматизированный 
анализ текстов, петиций и обращений (Cai & Zhou, 2019), позволяющие выявить динамику отзывчи-
вости власти на «обратную связь» от граждан. Экспериментальные исследования (Кононенко, 2015) 

и работы, посвященные автоматизированному анализу петиций (Porshnev, 2018), уже появляются и 
применительно к российскому контексту, но пока их не так много. 

Кроме того, появляются новые данные, позволяющие проводить количественный кросс-

национальный анализ. Одним из источников является проект «World Justice Project», содержащий 
данные об уровне открытости правительства, о степени участия граждан в публичной политике, 
а также о развитии механизмов обращений граждан в органы власти1. Второй важный источник – 

проект «Varieties of Democracy» (V-Dem), оценивающий, в частности, степень вовлечения граждан в 
обсуждение и решение вопросов публичной политики, данные которого также уже используются для 
анализа авторитарных делиберативных практик (Beismann, 2016). 

Таким образом, повестке есть, куда расширяться. Публичная политика и гражданское участие 
становятся важной темой сравнительного авторитаризма, и переход от китайского опыта к изучению 
других кейсов может стать важным шагом на пути более целостного понимания этого противоречи-
вого феномена. 
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Abstract 

This review systemizes contemporary, mostly foreign, academic literature, devoted to the development of 
public policy in hybrid and authoritarian regimes, as well as to the interaction of citizens, civic associations 

and authorities within the process of public policy-making. The academic interest in this topic is growing, 

mostly due to the development of participatory practices in non-democracies, especially in China, which is 

now becoming a popular object of analysis. The researchers emphasize the constant transformation of the 
Chinese public policy and a variety of participation channels, open for citizens, non-profit organizations and 

expert communities. It gives an opportunity to adapt existing Western theories to the analysis of hybrid re-

gimes, as well as to develop a new conceptual apparatus. Despite the significant growth of theoretical and 
empirical knowledge on that topic, the research agenda still has some avenues for development. Firstly, an 

important issue is the analysis of institutional effects of citizen participation, the interrelation of its infor-

mation, legitimation and imitation functions in a non-democratic context. Secondly, it is also relevant to 
study the success factors of such initiatives, and their potential both as a source of regime stability and public 

policy democratization. In the review we attempt to formulate these problems and possible empirical ways to 

deal with them. In particular, a promising step could be the application of models and hypotheses, derived 

from the Chinese case, to other countries, as well as to cross-national comparative studies. 
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