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ПОЛИТИЧЕСКИХ РЕШЕНИЙ В НАТО

Статья посвящена исследованию механизма принятия политиче-
ских решений в НАТО с помощью применения одной из теорий принятия 
политических решений. В работе проводится анализ структуры и меха-
низма принятия решений в НАТО и выявляется возможность применения 
модели политико-управленческих сетей не к национальному государству 
внутри Альянса, а к самому НАТО, являющейся международной межпра-
вительственной организацией. Для квантификации получившейся теоре-
тической модели принятия решений в НАТО использовались эмпирические 
данные по темам распределения бремени и «фри райдерства» в Альянсе. 
Полученные результаты исследования могут быть использованы для даль-
нейшего анализа механизма принятия решений в НАТО и имеют прогно-
стический потенциал для среднесрочного и долгосрочного прогнозирования 
политической повестки НАТО.

Ключевые слова: НАТО, теории принятия политических решений, 
политические органы и механизмы, лоббирование, распределение бремени, 
«фри райдерство».

Введение. Текущий характер взаимоотношений России и НАТО 
далек от партнерства и находится в стадии холодного противоборства 
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и опосредованной конфронтации. Совет Россия-НАТО не отвечает возло-
женным на него требованиям Лиссабонской декларации, Информационный 
центр НАТО в Москве прекратил свою работу, как и представительство 
России в Брюсселе. В условиях сокращения официальных каналов пря-
мого обмена информации межправительственного и межгосударственного 
уровней, необходимо поддерживать высокий уровень информированности 
о политическом измерении Альянса.

Актуальность нашего исследования вытекает, во-первых, из необходимо-
сти анализа вопросов и проблем международной и, прежде всего, европей-
ской безопасности, а, во-вторых, из необходимости обновления и уточнения 
теорий принятия политических решений. Однако, наряду с составлением 
матрицы интересов стран-членов и сопоставлением сочетаемости их целей 
на международной арене, важно обратить внимание на техническую сто-
рону принятия решений в НАТО – «Как интересы стран-членов согласо-
вываются в органах Альянса?». Подобная постановка вопроса обуславли-
вает исследовательскую проблему, связанную с возможностью применения 
сугубо политологической теории принятия политических решений, разра-
ботанной для уровня анализа государства, к блоку НАТО, который можно 
охарактеризовать, как международную межправительственную организа-
цию (ММПО). На этом основании целью нашего исследования стало опре-
деление возможности применения теорий принятия политических решений 
к анализу механизма принятия решений в международной межправитель-
ственной организации НАТО.

Методы. Для достижения поставленной цели следует 1) дать характе-
ристику блоку НАТО, чтобы определить возможность применения к ана-
лизу его деятельности теорий принятия политических решений (ТППР), 
затем; 2) выбрав ТППР, рассмотреть структуру НАТО и выявить меха-
низмы, согласно которым происходит коммуникация управленческих эле-
ментов Альянса и 3) проверить полученные результаты анализа на актуаль-
ном примере деятельности Альянса. В качестве эмпирического материала 
для исследования была взята нейтральная с политической точки зрения 
тема: проблема фри райдерства (free riders) и равного распределения бре-
мени (burden sharing) в НАТО, не потерявшая свою актуальность за послед-
ние десятилетия. Для достижения поставленных задач применялись методы 
сравнительного анализа.

Исследование опирается на политологическую историографию по тео-
рии принятия решений и использование прикладных исследований по инте-
ресующей нас тематике. Кроме того, были привлечены методические мате-
риалы и руководства для подготовки к Модели НАТО (1), проводящийся 
Говардским университетом при поддержке Управления общественной 
дипломатии НАТО.
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Результаты. Характеристика и структура НАТО. Согласно И.В. 
Гетман-Павловой [3] НАТО можно определить, как «Международную 
межправительственную организацию (ММПО). Организация основана 
в 1949 году на основании ст. 51 устава ООН о праве на коллективную обо-
рону. На этом основании мы можем рассматривать акторность Альянса 
с точки зрения международного права и применять категоризацию и терми-
нологический аппарат для подробного анализа компетенций Альянса» [3. 
C. 184].

Из определения «международной организации» Г.И. Тункиным [6. C. 
290] следует, что НАТО можно рассматривать как актора международных 
отношений, аккумулирующего, в силу своих компетенций, ряд вопросов 
международных отношений и мировой политики между государствами-чле-
нами. Но остается вопрос: «Какие именно вопросы межгосударственных 
отношений «проходят» через НАТО?»

Из замечания А.Я. Капустина [4. C. 25] можно сделать промежу-
точный вывод об упомянутых выше вопросах международных отно-
шений, относящихся к ведению НАТО: функции и задачи организации 
Североатлантического альянса содержатся в его основополагающих доку-
ментах и решениях его органов.

Методические материалы для подготовки к Модели НАТО (1), содержат 
приближенные к формальной реальности указания и информацию по взаи-
модействию органов Альянса, порядку рассмотрения вопросов и согласова-
ния мнений внутри бюрократической структуры НАТО.

Прежде всего, рассмотрим основные политические органы Альянса, 
а затем процедуры и протоколы по обсуждению и согласованию. Военная 
составляющая Альянса имеет скорее технический и узкопрофильный харак-
тер, и подчиняется непосредственно политической составляющей НАТО. 
Единственным органом, созданным в соответствии с Вашингтонским 
договором, был Североатлантический совет (САС). Североатлантическим 
советом был создан Политический комитет, как главный консультатив-
ный орган, выполняющий основную массу технической бюрократической 
работы и работы по согласованию интересов стран-членов.

Североатлантический совет. «Североатлантический совет (САС) – это 
главный орган, принимающий решения в НАТО. Основные моменты в дея-
тельности САС:

• политика, принятая в САС, является выражением коллективной воли 
всех стран-членов Североатлантического союза; решения принимаются 
на основе консенсуса и общего согласия;

• обсуждения и решения САС охватывают все аспекты деятельности 
организации и часто опираются на отчеты и рекомендации, подготовленные 
по запросу Совета подчиняющимися ему комитетами.
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• все члены НАТО имеют равное право выражать свое мнение. Это озна-
чает, что политика, определяемая САС, поддерживается и является выраже-
нием коллективной воли всех суверенных государств, являющихся членами 
Североатлантического союза» [7. C. 13].

Политический комитет. «Политический комитет обсуждает и рассма-
тривает политические и региональные события, представляющие интерес 
для Североатлантического союза. Он консультирует Совет по вопросам 
политической важности, включая соглашения о сотрудничестве, расшире-
ние и отношения НАТО с международными организациями.

Основная роль Комитета заключается в содействии политическому 
сотрудничеству между союзниками. Для этого орган использует два основ-
ных инструмента: политику открытого обмена информацией и коммуни-
кации; и политику политического сотрудничества между членами по кон-
кретным вопросам. Обмен информацией до того, как будут обнародованы 
иностранные или внутренние решения, рассматривается этим комитетом 
как жизненно важный первый шаг к достижению политического сотрудни-
чества» [7. C. 14].

Единственный орган, созданный по Вашингтонскому договору 
(Североатлантический совет), в своей работе опирается на экспертизу 
Политического комитета. Главный акцент в работе органов делается 
на обмене информацией и согласовании позиций. Подчеркивается, что НАТО 
состоит из стран-членов с различными возможностями и ресурсами.

Подводя промежуточный итог анализа формальной структуры НАТО, 
отметим, что ее особенностью является не вертикально-ориентированный 
характер взаимодействия власти и групп интересов, как в модели государ-
ства, а горизонтальное согласование интересов для вертикального пред-
ставления и легитимизации принятых решений (от Политического комитета 
в Североатлантический совет и т.д.).

Теории принятия политических решений. Теперь необходимо выбрать 
теорию принятия политических решений, которая может коррелировать 
с описанными нами особенностями структуры НАТО. Работа А.А. Дегтярева 
[2] содержит типологизированную таблицу «основных методологических 
подходов и концептуальных моделей анализа политических решений» [2. 
С. 177-179]. На основании этих данных наиболее подходящей для нашего 
исследования выглядит следующая модель.
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Подход / 
модель

Дисциплинар
ные истоки

Роль агента/ 
структуры 
в принятии 

решений

Доминирующие ори-
ентиры / регулятивы 

решений

Способ продви-
жения решений

Сетевой/ поли-
тико-управлен-
ческий домен 
(сообщество)

Психология 
и социология 
организаций

Сетевые струк-
туры, состоящие 
из формальных 
и неформальных 
агентов

Иерархические принципы 
и совместные цели, 
субкультурные ценности 
и коллективные ресурсы

Организационные, 
психологические, 
социально-поли-
тические

Таблица 1. Основные методологические подходы  
и концептуальные модели анализа политических решений

Более подробно теоретические выкладки из работы А.А. Дегтярева 
и эмпирические данные для анализа будут рассмотрены ниже, также 
будет скорректирован государствоцентричный уровень анализа на уровень 
ММПО с учетом ее особенностей.

В работе А.А. Дегтярева дается следующая информация об особенно-
стях политико-управленческих сетей: «Во-первых, политико-управленче-
ские структуры связывают воедино государственных и негосударственных 
акторов. <…> Во-вторых, в политической сети действуют официальные 
нормы и неформальные правила игры. В-третьих, в структуре сети между 
ее участниками идет интенсивный обмен властными, экономическими, 
информационными и прочими ресурсами, причем в основе подобного 
обмена лежат совместные интересы, устойчивые коммуникации, социаль-
ные взаимозависимости и заключаемые между акторами конвенции?» [2. 
С. 125].

Л.В. Сморгунов, дает следующее определение политической сети: «В 
целом такая сеть есть система государственных и негосударственных обра-
зований в определенной сфере политики, которые взаимодействуют между 
собой на базе ресурсной зависимости в целях достижения согласия по инте-
ресующему всех политическому вопросу, используя при этом формальные 
и неформальные нормы» [5].

Из определений политико-управленческой сети и политической сети 
в целом видно, что акцент делается на типе и характере взаимодействия 
между элементами сети и в меньшей степени на внутрисетевой иерархии. 
Чтобы продолжить наше исследование необходимо выявить возможный 
характер внутреннего взаимодействия в Альянсе, принимая во внимание 
описанные нами особенности структуры НАТО. Для этого рассмотрим 
основную процедуру принятия решений в Альянсе.

Консенсус. «При принятии решения НАТО действует на основе проце-
дуры молчания – предложение разрабатывается неофициально группами 
союзников (или по инициативе Генерального секретаря), а затем выносится 
на рассмотрение всех союзников в одном из комитетов НАТО. Если союзник 
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не возражает (т.е. «не нарушает молчание»), предложение считается приня-
тым. НАТО через этот механизм не занимается формальным голосованием» 
[10].

В редакции руководства к Модели НАТО от 2018 года дается подробное 
описание технических процедур голосования: «Существенные голоса – это 
голоса, которые фактически определяют политику НАТО. Проекты резолю-
ций и поправок всегда носят существенный характер. Только страны-члены 
могут участвовать в голосовании, по существу. Все остальные голосования 
являются процедурными, проводимыми для определения процедурных 
действий комитета, таких как ограничение дебатов, приостановка дей-
ствия правил и пересмотр вопроса. Каждая присутствующая страна может 
и должна участвовать во всех процедурных голосованиях. Воздержавшихся 
при процедурном голосовании нет. Все процедурные голосования прово-
дятся показом плакатов» [7. C. 25].

Однако не все голосования в Альянсе являются «существен-
ными» и для остальных видов существуют иные процедуры и правила: 
«Существует три типа порогов принятия решений. Все существенные реше-
ния (Substantive votes) всех комитетов должны приниматься консенсусом; 
то есть без особых возражений делегатов. Для принятия многих процедур-
ных ходатайств требуется большинство в 2/3 голосов» [7. C. 25]. Для нашего 
исследования важно отметить, что подобная гибкость процедурных голо-
сований дает возможность модерирования и управления повесткой в рам-
ках процесса обсуждения и принятия политических решений на низовых 
и средних уровнях иерархии политических структур Альянса.

Лоббирование и кейсы. Разобравшись со структурой НАТО и вну-
тренними формальными нормами согласования интересов, необходимо 
обратиться к неформальной составляющей процесса принятия решений. 
В работе А.А. Дегтярева в рамках предыстории теории политико-управ-
ленческих сетей, упоминалась концепция «железных треугольников» кото-
рая «выражала стабильное структурное образование, состоящее из членов 
профильных комитетов или подкомитетов, отраслевых административных 
ведомств и лоббирующих групп интересов, которые действовали в одной 
политико-управленческой сфере (например, в обороне, здравоохранении 
или энергетике)» [2. С. 123]. В данном определении нас интересует слово 
«лоббирующих», так как оно вполне отражает возможный характер или тех-
нику взаимодействия в политико-управленческой сети Альянса.

В работе А.С. Автономова [1] дается два определения лоббирования:
1) Институциональное – «под лоббированием обычно понимают наце-

ленную на отстаивание и проведение в жизнь интересов отдельных соци-
альных групп деятельность в государственных органах и органах местного 
самоуправления представителей неправительственных организаций, выра-
жающих такие интересы» [1. С. 9].
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2) Функциональное – «лоббирование можно определить, как деятель-
ность по представлению и отстаиванию групп интересов в органах государ-
ственной власти и органах местного самоуправления» [1. С. 10].

Из них выводится определение лоббизма – «лоббизм – это совокупность 
форм и набор методов взаимодействия заинтересованных групп с государ-
ственными органами и органами местного самоуправления с целью оказа-
ния влияния на содержание решений указанных органов» [1. С. 14].

На основании этих исходных данных отметим, что феномен лоббизма 
рассматривается, прежде всего, на национальном уровне анализа. Если 
адаптировать лоббизм к ММПО, такой как НАТО, то можно отметить, 
что процедуры голосования и функции органов Альянса определяют широ-
кие возможности по использованию различных технологий согласования 
интересов, в том числе подходящие под лоббистскую практику в рамках 
функционального определения лоббирования.

Диссертационная работа Т.И. Виноградовой «Лоббирование в процессе 
принятия политических решений» описывает лоббирование с точки зрения 
принятия решений, что лежит ближе к рассматриваемому механизму приня-
тия решений внутри НАТО. Среди основных характеристик лоббирования 
Т.И. Виноградова выделяет: ««голоса на выборах» и информацию, обеспечи-
вающую процесс принятия решения». Принимая во внимание особенность 
горизонтального согласования интересов между равными представителями 
стран-членов НАТО, отметим, что информация, обеспечивающая процесс 
принятия решений, не всегда является общим достоянием стран-членов, 
так как, например, страны-члены имеют разные возможности в сборе раз-
ведывательных данных или способности проанализировать в короткий срок 
позиции большинства своих союзников для того, чтобы предложить устра-
ивающий всех вариант решения внешнеполитической проблемы.

Далее в работе Виноградовой Т.И. отмечается прямой и косвенный 
характер лоббистской деятельности: «Прямое лоббирование подразумевает 
методы непосредственного воздействия на определяющих политику лиц, 
осуществляемого через представителей организованных интересов.

Оно выражается в следующих формах: 1) непосредственный контакт 
с лицами, принимающими политические решения; 2) предоставление им 
информации (проведение экспертизы); 3) «обеды» – частные встречи; 4) 
судебные процессы.

Формами непрямого лоббирования являются: 1) финансирование изби-
рательных кампаний; 2) лоббирование в рамках идеологии «грасс-рутс» 
(способ воздействия, вовлекающий в процесс лоббирования членов/сто-
ронников «организованных интересов» <…> 3) информационные кампании 
(способ воздействия на широкую общественность): 4) образование страте-
гических союзов, построение коалиций».
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Здесь важно подчеркнуть, что система политических консультаций 
в Альянсе предусматривает все методы прямого лоббирования, так как это 
является частью рабочего процесса бюрократического аппарата НАТО. 
А формы непрямого лоббирования в кулуарах Альянса, напрямую выте-
кают из разницы вкладов стран-членов НАТО в общей бюджет и возможно-
стей современных СМИ стран-членов и соответсвующих образовательных 
программ Альянса по влиянию на общественное мнение.

Также в работе Т.И. Виноградовой отмечается важность ресурсов 
для мобилизации групп интересов, среди которых: «финансовые, инфор-
мационные (включая экспертизу), человеческие ресурсы (как персонал, так 
и членов организации), репутацию, а также личные связи».

Большая часть перечисленных особенностей лоббирования в процессе 
принятия решений коррелирует с перечисленными нами формальными 
и неформальными особенностями структуры органов Альянса и процесса 
принятия решений в НАТО. Так как ранее мы выяснили, что процесс при-
нятия политических решений в НАТО вполне квантифицируем в рамках 
модели политико-управленческих сетей, следовательно, лоббирование 
в качестве механизма принятия политических решений также укладывается 
в логику модели политико-управленческих сетей. Отмеченная в руковод-
ствах к Модели НАТО, разница в возможностях стран-членов, в частно-
сти людских, экономических и информационных ресурсов и отмеченная 
нами горизонтальная ориентация в согласовании интересов стран-членов 
при принятии решений дают потенциальный простор в использовании лоб-
бирования в НАТО.

Обзорная статья «NATO Burden Sharing Research along Three Paradigms» 
[9], посвященная исследованиям темы распределения бремени, делит име-
ющиеся научные разработки на три больших группы: «Первая парадигма 
изучает вопрос: как распределяется оборонное бремя между государства-
ми-членами НАТО?»; «Вторая парадигма ставит главный вопрос: какие 
детерминанты объясняют распределение бремени внутри НАТО?»; «Третья 
парадигма связана с вопросом: как суммируются индивидуальные оборон-
ные взносы государств-членов НАТО?». Выводы свидетельствуют о том, 
что существует серьезный разброс методов измерения вклада стран-чле-
нов в общее дело или конкретные операции Альянса, точно так же, как нет 
объяснения: «Почему страны-члены действуют именно так, как они дей-
ствуют?» – например, избегая лишних трат или, наоборот, продвигая идею 
об увеличении участия и вклада стран-членов. Как видно из данной ста-
тьи тема распределения бремени хорошо разработана в западной истори-
ографии и может служить источником богатого эмпирического материала 
для рассмотрения механизма принятия решений в НАТО через призму 
модели политико-управленческой сети.
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Другая работа «Is European NATO really free-riding? Patterns of material 
and non-material burden-sharing after the Cold War» [8] исследует корреля-
ции между экономической и политической ситуациями в распределении 
бремени среди стран-членов НАТО, выделяя среди них различные группы 
стран по их внешнеполитическим интересам, в частности восприятии угроз, 
и отсюда асимметрии в отношении к общенатовским расходам. Данная про-
блема во внутренних делах НАТО подтверждает возможность применения 
лоббирования для исследования процесса принятия политических решений 
в НАТО, так как представляет материал для анализа о том, какие из стран 
продвигают во внутреннюю повестку НАТО тезис о необходимости повы-
шения вклада стран-членов до 2% ВВП, а какие страны настаивают на пере-
смотре критериев оценки общего вклада и включении «публичных благ» 
или же иных критериев в общую картину распределения бремени.

Выводы. В качестве вывода можно констатировать, что модель поли-
тико-управленческой сети вполне соотносится с определением акторности 
НАТО с точки зрения международного права и теорий принятия политиче-
ских решений, а также применима к сущностному рассмотрению структуры 
НАТО с главным исследовательским фокусом на процессы и характер взаи-
модействия внутри сети. На этом теоретическом основании можно рассма-
тривать особенности принятия решений в НАТО, учитывая влияние самого 
механизма согласования интересов стран-членов на итоговое политическое 
решение Альянса.

Наиболее простыми в квантификации и популярными в академической 
среде являются темы «фри-райдерства» (free riders) и «распределения бре-
мени» (burden sharing), анализировать которые можно с точки зрения техно-
логий и методов лоббирования. Подобный подход открывает широкие воз-
можности для исследования процесса принятия решений на национальном 
уровне (национальный ВПК и государственные органы) и его перетеканию 
на субсистемный уровень анализа (интересы государства в НАТО).

В силу специфики объекта исследования – механизма принятия решений 
в НАТО, существуют определенные ограничения в использовании прямых 
источников о согласовании интересов и ходе процесса обсуждения внутри 
Альянса. Однако вполне возможно нивелировать искажения от использова-
ния косвенных источников опорой на зарубежные исследования по узкой 
тематике, как мы проиллюстрировали выше. Более подробное уточнение 
применения теорий принятия политических решений к деятельности НАТО 
диктуется сложной внешнеполитической обстановкой, и данная работа 
является лишь одной из первых попыток теоретического осмысления при-
кладной проблемы принятия политический решений в НАТО, и обуслав-
ливает необходимость дальнейшего анализа и более фундаментальных 
исследований.
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The article focuses on the study of the political decision-making process in 
NATO using one of the theories of political decision-making. The research ana-
lyzes the structure and decision-making mechanism in NATO and reveals the 
possibility of applying the model of political and administrative networks on the 
subsystem level of analysis. Empirical data on the topics of burden sharing and 
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for medium and long-term forecasting of NATO's political agenda.

Key words: NATO, decision-making theory, political institutions and mecha-
nisms, lobbying, burden sharing, free-riding.


	1.pdf
	20.pdf

