
Понятие реформы


Чаще всего реформу путают с  модернизацией, разного рода трансформациями и изменениями, которые происходят в обществе. Вплоть до того, что в разговорном языке «реформируют» даже отдельные компании и подразделения. Чтобы действительно заниматься реформированием, необходимо четко понимать, что реформой является, а что нет; к чему могут привести реформы и как они проводятся.


Когда мы говорим  о реформе, надо четко понимать несколько основных моментов:

1. Реформы проводятся от имени государства. И именно этим они отличаются от революций и разного рода других трансформаций, проводимых извне по отношению к существующим органам государственной власти. 

2. В подавляющем большинстве случаев  реформа проводится, только если появляется кто-то,  кто занимает специфическую позицию – позицию Реформатора. Причем эта позиция формируется на пересечении, как минимум, трех полей: поля государственной бюрократии, политического пространства и представлений самого Реформатора (см. также «Гражданская позиция реформатора») о том, зачем нужна реформа, как она должна быть проведена и как она соотносится с мировыми (или иными) тенденциями. 

3. Цели реформы направлены на достижение конкурентоспособности государства. В этом главное отличие реформы от модернизации. Реформы состоят, как минимум, из трех компонентов: позитивной части (что должно появиться в результате реформы), негативной части (что должно быть отменено, изменено в ходе реформы), и ситуативной части (что именно должно быть сделано и как именно должны измениться государственные структуры).

4. Реформа осуществляется в достаточно сложной ситуации. С одной стороны, должно быть зафиксировано, что страна (или сфера) должна стать конкурентоспособной по сравнению с другими государствами. Важно также, чтобы было определено, в чем и с кем мы собираемся конкурировать. С другой стороны, должен появиться «носитель» реформы, то есть должны появиться явления, которые в старой системе государства не были предусмотрены, и люди, которые в этих явлениях задействованы (например, новая деятельность). В этом случае появляется «напряжение», связанное, чаще всего, с тем, что явление существует, но оно никак не легализовано, и есть препятствия для нормального существования. Задача реформатора - спроектировать некоторые будущие обстоятельства, в которых может беспрепятственно осуществляться новое явление. Под обстоятельствами здесь понимаются юридические, государственные и иные институты, которые позволяют явлению осуществляться в виде, соответствующем поставленным целям. 

5. Так как практически любая реформа приводит к изменениям в положении тех или иных людей, то у реформы появляются противники и сторонники. Реформатор зачастую вынужден искать и строить сложную композицию «согласия» разных интересов фигур, конфликтующих по поводу реформы.

6. Именно такая композиция «согласия», которая может значительно отличаться от первоначальных целей реформатора, будучи легализованной в государственном бюрократическом поле (а именно, трансформировав структуры государственного аппарата) и называется реформой. 

Попробуем расшифровать:

1. Реформы проводятся от имени государства. И именно этим они отличаются от революций и разного рода других трансформаций, проводимых извне по отношению к существующим органам государственной власти.

Подробно этот тезис обсуждается в тексте «Близкие к «реформе» термины».
2. В подавляющем большинстве случаев реформа проводится, только если появляется кто-то, кто занимает специфическую позицию – позицию Реформатора. Причем эта позиция формируется на пересечении,  как минимум, трех полей: поля государственной бюрократии, политического поля и представлений самого Реформатора о том, зачем нужна реформа, как она должна быть проведена и как она соотносится с мировыми (или иными) тенденциями (см. Рис.1).


Практически все реформаторы обладали собственной гражданской позицией относительно того, что и как нужно реформировать. Необходимость наличия у Реформатора собственной позиции объясняется тем, что реформа появляется всегда в специфической ситуации. 


Во-первых, достаточно сложно выделить ситуацию, при которой необходима реформа. С одной стороны, мнение о необходимости проведения реформы связано  с представлением
 Реформатора о том, каким является культурно-исторический горизонт. С другой стороны, необходимость реформирования связывают с тем, что нужно как-то соотносится с другими странами. Гражданская позиция появляется при ответе на эти вопросы (о культурно-исторической перспективе и о том, с кем страна конкурирует).
Так, в переписке Екатерины II и Вольтера последний указывал Императрице на то,  что Россию нельзя назвать страной просвещенной поскольку в ней существует рабство (крепостное право). Это как раз и означало, что культурно-исторический тренд –  Просвещение.  Екатерина была с этим согласна, что и привело к началу разработки серии реформ, имеющих конечной целью появление в России вместо рабов свободных людей. Хотя с точки зрения тогда существовавшей бюрократии, необходимости в таких реформах не было –и так все было хорошо.


Приватизация в реформе  90-х годов  во многом стала возможной именно потому, что на замену представлению о необходимости достижения эпохи Коммунизма, пришло представление о том, что единственно верным трендом является демократизация страны (которая невозможна без создания класса собственников). Хотя с точки зрения определенной части населения, такая перспектива была неочевидна. 


Во-вторых, для возникновения реформы необходимо присутствие реформатора в административно-бюрократическом поле. Он должен занимать достаточно высокий пост и обладать широкими полномочиями. Зачастую именно из-за этого Реформатором становится либо высокопоставленный служащий, которому это поручено, либо министр, либо кабинет министров. Это очень важно, поскольку одним из ключевых моментов реформы является трансформация структуры государственных органов, в том числе  создание новых или упразднение старых. Это налагает на реформатора обязательства действовать в интересах государства, а не в своих собственных (и в данном случае, частных). 


В третьих, необходимо присутствие Реформатора на поле политики. Это связано с тем, что реформа не является технической вещью. То есть, в отличие от технического проекта, реформу практически невозможно осуществить именно в том виде, в котором она была спроектирована в начале. Большинство реформ в той или иной мере приводят к тому, что чьи-то интересы урезаются, чьи-то наоборот поддерживаются. Как следствие, зачастую начинается политическая борьба за реализацию реформы в том или ином виде. Если реформатор не является политической фигурой, то ему достаточно сложно осуществить реформу в том направлении, в котором она была задумана. 


Хорошей иллюстрацией этого утверждения является А.Б. Чубайс -  достаточно сильная политическая фигура. Именно это обстоятельство во многом способствует тому, что на настоящий момент реформа электроэнергетики, похоже, является единственной активно идущей реформой. Не случайно по поводу приватизации Чубайс не раз говорил в интервью: «У приватизации очень много недостатков: и экономических, и политических, и социальных. Но у нее есть одно достоинство - она состоялась»
.  Для того, чтобы она состоялась, наличие у реформаторов политической воли, вероятно, было важно не менее, чем хорошо разработанный проект. И когда сейчас В.В. Путин говорит о том, что « необходимо увеличить ВВП в два раза», мы понимаем,  что это тоже политическое решение. 


Дополнительный аспект позиции Реформатора заключается в том, что именно Реформатор берет на себя риски по проведению реформы. Реформа зачастую даже ассоциируется с той или иной фамилией – Витте, Столыпин, Александр II, Чубайс. И именно  человеку, который занял такую позицию, приписывается успех или неудача той или иной реформы (см. «Историческое самоопределение реформатора») 


При этом вопрос об успехе или неудаче реформы также находит свой ответ в культурно-историческом пространстве. Вероятно, во многом причиной этого является тот факт, что реформы могут сильно трансформироваться во время их осуществления. Почти всегда возникает противодействие реформам. И зачастую реформатор вынужден идти на компромиссы, отклоняясь от задуманного в самом начале. И в смысле соответствия результата реформы первоначально поставленным целям, редко какую реформу можно назвать удачной. Но это и не важно, потому как об удаче или неудаче реформы говорить можно только спустя какое-то время. Екатерина II так говорила об этом аспекте реформаторства: «Памятники великим людям, - имелись в виду реформаторы, - стоит ставить не ранее, чем через 40 лет после их смерти». Связано это с тем, что почти всегда появляются люди недовольные реформой, а иногда и каким то образом пострадавшие от нее. И только спустя годы, когда становится заметным качественное изменение в жизни государства, можно сказать, например, что с точки зрения предотвращения возврата во власть коммунистов и развития частной собственности, приватизация была удачной. Хотя, если спросить об этом людей на улице, ответы могут быть и прямо противоположными - в зависимости от их обстоятельств. 

3. Цели реформы чаще всего направлены на достижение конкурентоспособности государства. И состоят, как минимум, из трех компонентов: позитивной части (что должно появиться в результате реформы), негативной части (что должно быть отменено, изменено в ходе реформы), и ситуативной части (что именно должно быть сделано и как именно должны измениться государственные структуры).(Рис. 2)

«Цели реформы направлены чаще всего на достижение конкурентоспособности государства». Как уже частично обсуждалось ранее, достаточно сложно выделить объективные причины для проведения реформы. Ответ на вопрос о том, зачем нужна та или иная реформа, скорее всего, может быть дан только при обсуждении вопроса о том, какое именно государство (общество, отрасль) реформатор считает правильным (или разумным) с точки зрения исторической перспективы государства. А вопрос исторической перспективы, в свою очередь, достаточно тесно связан с конкурентоспособностью государства на мировой арене. Вероятно, именно в этот момент постановки целей возникает проблема того, как именно эти цели должны быть зафиксированы. 

На начало Второй мировой войны у СССР танков и самолетов было больше, чем у Германии. Но 90% из них были уничтожены в первые дни войны на площадках в результате налетов немецкой авиации. 

Этот коротенький пример позволяет продемонстрировать, что количественные показатели конкурентоспособности иногда оказываются ненадежны. Прогнозы аналитиков подтверждали, что обороноспособность страны достаточно высокая. Их уверенность во многом опиралась именно на данные о количестве вооружения. И за этими цифрами немногие видели, что без достаточного количества людей, готовых принимать решения в условиях начала боевых действий, вооружение очень быстро может превратиться в бесполезную груду обугленного металла. 

Так же было с приватизацией. Очень трудно, по воспоминаниям реформаторов, было сказать, сколько именно предприятий должно было быть приватизировано: 60%, 90%, 100%? И при этом всем было понятно, что все предприятия приватизированы быть не могут, потому что есть, например, предприятия военные или стратегические. Когда ответ на подобный вопрос формируется качественно - «столько, сколько будет достаточно для того, чтобы появился класс собственников» - реформатор получает определенную свободу действий и может корректировать цифры уже в зависимости от того, в какой степени это приблизит его к достижению цели. 

На вопрос о конкурентоспособности тоже достаточно сложно ответить количественно. Да, действительно, вопрос о конкурентоспособности той или иной страны на мировой арене часто решается с помощью такого показателя как размер ВВП на душу населения. Но за цифрами, скорее всего, стоит и определенное представление о типе общества, в котором эти показатели достигнуты. Тоталитарное государство, в котором ВВП на душу населения может быть высоким, но гражданские права населения не соблюдаются, вряд ли будет сочтено конкурентоспособным по отношению к другим странам. 

Видимо, именно с этим связан тот парадокс, что, несмотря на то, что в проектах реформ чаще всего прописываются количественные показатели, сами реформаторы на вопрос об успешности или неудаче реформы отвечают с помощью качественных. Как в случае приватизации, не столь важно теперь, какое количество предприятий удалось приватизировать - важно, что этого количества оказалось достаточно для создания рынка. 

И именно по этой причине цели реформатора зачастую формируются из трех составляющих: позитивной части, негативной и ситуативной. Первые две составляющие связаны как раз с тем, что частично обсуждалось выше – с важностью постановки реформатором качественных, а не только количественных, целей
.

Позитивная часть 

В целях реформатора, чаще всего, присутствует позитивная часть: какое изменение должно произойти, чтобы государство совершило прорыв и стало более конкурентоспособным. Именно к этой части можно отнести цель «создание класса собственников», которую преследовали реформаторы в начале 90-х годов. Или создание рынка электроэнергии, которое обсуждается при реформировании электроэнергетики. Или повышение качества услуг в сфере жилищно-коммунального хозяйства, которое ставится одной из целей реформирования этой сферы. Позитивная часть всегда обосновывается наличием естественного тренда. Например, для людей естественно быть собственниками и они уже к этому готовы, но существуют некоторые препятствия. Или например, очевидным является тот факт, что рынок электроэнергетики необходим, так как это один из важнейших механизмов, который позволит сделать отрасль привлекательной для инвесторов. 

Негативная часть


Второй элемент целей реформы – негативная часть. В ней отмечаются те преграды, которые мешают реализации позитивной части. Созданию класса собственников, по мнению реформаторов, препятствовало отсутствие правовой базы и такого объекта права как собственность. При реформировании сферы жилищно-коммунального хозяйства, по мнению разработчиков законопроекта, в качестве такой части отмечается, например, существующий порядок оплаты услуг жилищно-коммунального хозяйства и отсутствие системы договорных отношений между потребителями и обслуживающими  организациями.


Ситуативная часть


Ситуативная часть, в отличие от первых двух, указывающих  на то, какой качественный результат должен быть достигнут, относится уже непосредственно к актуальной ситуации реформирования. По-видимому, именно в ней появляются количественные показатели и конкретные механизмы, которые должны привести к реализации задуманного. При разработке этой составляющей цели обсуждается, какие процедуры и как должны измениться, какие законопроекты должны быть отменены, а какие приняты, как и когда должны появится те или иные объекты и субъекты права, кого и чему надо будет научить и т.д.


Это очень важная часть, и она зачастую не завершается вопросами изменения законодательства. Иногда бывает недостаточно принять новый закон - надо предусмотреть, как и где должно отразиться принятие нового закона. Нужно иметь ввиду, что после его принятия, например, судьи будут работать на основании него, а не прежних норм. Что государственные органы будут регистрировать, например, собственность, и у них  будут соответствующие  инструкции и т.д.

4. Реформа осуществляется в достаточно сложной ситуации. С одной стороны, должно быть зафиксировано, что страна (или сфера) должна стать конкурентоспособной по сравнению с другими государствами. Важно также, чтобы было определено, в чем и с кем мы собираемся конкурировать. С другой стороны, должен появиться «носитель» реформы, то есть должны появиться явления, которые в старой системе государства не были предусмотрены, и люди, которые в этих явлениях задействованы (например, новая деятельность). В этом случае появляется «напряжение», связанное. чаще всего, с тем, что явление существует, но оно никак не легализовано, и существуют препятствия для нормального существования. Задача реформатора - спроектировать некоторые будущие обстоятельства, в которых может беспрепятственно осуществляться новое явление. Под обстоятельствами здесь понимаются юридические, государственные и иные институты, которые позволяют явлению осуществляться в виде, соответствующем поставленным целям.  (Рис. 4). 

В соответствии с положительной частью целей  реформы, сначала в представлении реформатора формируется позиция и система обстоятельств  под нее,  которые должны появиться в результате реформы. 

Под позицией мы, в данном случае, понимаем не только деятельностный аспект (что должны будут делать люди, которую эту позицию будут занимать), но и социальное оформление (какое место в обществе должны занимать такие люди), какие возможности у них появятся, и как они смогут их реализовать.

Система обстоятельств в данном случае рассматривается как нечто, что должно быть создано или поддерживаться с целью сохранения позиций  такими, какими они были задуманы при постановке целей. Вероятно, для реформатора очень важным становится тот факт, что в качестве таких обстоятельств выступают, в том числе, структуры государственной власти и способ, которым они могут взаимодействовать с такими позициями. Для реформатора это означает создание новых или трансформацию старых структур, в том числе и государственных, которые бы фиксировали ее появления, и оформляли те действия, которые должны быть оформлены. Позиции и новые обстоятельства должны получить правовой статус и быть легитимированы и институционализированы. 


В примере с реформами XVIII-XIX веков это видно особенно хорошо. Когда встал вопрос о создании класса свободных людей из крестьян, оказалось, что одной отмены крепостного права недостаточно. Для  того, чтобы в последующем люди могли как-то соотноситься с властью, они должны, как минимум, уметь писать и читать. Для этого была необходима реформа образования. А для того, чтобы обеспечить людей землей - земельная реформа  и т.д.


Так и с классом собственников.  Недостаточно создания законодательства о купле-продаже предприятий: необходимы органы власти, которые бы фиксировали сделки и  переход собственности; должны появиться юристы, которые смогут работать в спорных ситуациях (а таких юристов надо подготовить);  люди должны понимать, как осуществляется переход собственности, и доверять официальным документам, а не штурмовать заводы и т.д.


К тому же зачастую оказывается, что изменить существующий способ действия людей (например, крепостных) достаточно сложно -  для этого в проекте реформы должны быть предусмотрены механизмы, вынуждающие людей взаимодействовать в новом поле по новым правилам. Так, например, при замене паспортов недостаточным оказалось введение процедуры получения паспорта - нужно было поменять еще процедуры оформления на работу (нужны паспортные данные), прописки (штамп ставится в паспорт), открытия счетов в банке и много другого.  

4. Так как практически любая реформа приводит к изменениям в положении тех или иных людей, то у реформы появляются противники и сторонники. Реформатор зачастую вынужден искать и строить сложную композицию «согласия» разных интересов фигур, конфликтующих по поводу реформы(см. рис. 5).


Практически любая реформа приводит к изменениям в положении людей. Для некоторых она открывает новые перспективы, интересы некоторых от нее страдают. После того, как проект реформы объявляется, почти у каждой реформы появляются интересанты реформ (сторонники и противники). Между ними обычно начинается конфликт. Его интенсивность, чаще всего, зависит от содержания реформы. Такой конфликт может привести к тому, что реформа окажется под угрозой отмены. 


В связи с этим  Реформатор, как правило, вынужден выстраивать сложную композицию «согласия» между разными фигурами. Она не всегда полностью воплощает интересы той или иной стороны, но фиксирует некоторые положения, на которые стороны готовы согласиться. Для построения такой композиции Реформатор вынужден выходить и на политический уровень, а иногда даже участвовать в заключении сложных  договоренностей. Построение же композиции согласия и ее фиксация чаще всего приводит к тому, что реформа реализуется. 


На этом этапе проект реформы может быть сильно трансформирован. Иногда даже  реформа начинает достаточно сильно отличаться от задуманного варианта. 

5. Именно такая композиция «согласия», которая может значительно отличаться от первоначальных целей реформатора, будучи легализованной в государственном бюрократическом поле (а именно, трансформировав структуры государственного аппарата) и называется реформой(см. рис.5). 

Вероятно, для реформатора достаточно важным является тот момент, что «реформой» в итоге объявляется не то, что было задумано, а то, что удалось реализовать. Как уже отмечалось ранее, то, что случится в результате реформы может достаточно сильно отличаться от того, что было задумано Реформатором в начале. Это связано с тем, что реформа не является в чистом виде техническим действием, а затрагивает, в том числе, и интересы разных групп людей. 


Момент, когда удается легализовать реформу в государственном бюрократическом поле, чаще всего фиксируется участниками реформы как ее завершение. После того, как все необходимые законы приняты и государственный аппарат начал работать по-другому, обычно начинается обсуждение результатов реформы. Такое обсуждение свидетельствует о том, что реформа всеми фиксируется как осуществленная. 


Но при этом последствия реформы, как уже обсуждалось ранее, по-видимому, можно оценить только ретроспективно и в культурно-историческом аспекте. 
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Рисунок 1: Позиция реформатора
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Рисунок 2: Цели реформатора
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Рисунок 4: Проектирование будущих обстоятельств и позиций
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Рисунок 5: Поиск композиции согласия и фиксация реформы, как случившейся








� Здесь специально отмечено, что речь идет именно о представлении Реформатора, поскольку может быть и другое, прямо обратное представление, которое отметает саму возможность реформы: обособленность страны и уникальность ее развития. В этом случае вопрос о соотнесении и конкурентоспособности не ставится, соответственно, и вопрос о необходимости реформ тоже отпадает.  


� "Известия" 5 декабря 1995 года


� Под качественными целями мы понимаем цели, которые указывают на качественное изменение, которое в результате реформы должно произойти в государства (сфере, отрасли). 
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