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Современные концепции государственного управления. В современной 
экономической теории разработка концептуальных подходов к транс-
формации системы государственного управления отражает его двой-
ственную роль в национальной экономике. С одной стороны, она опре-
деляет институциональные основы, стратегию развития и социально-
экономическую политику страны в аспекте всех секторов экономики, 
а с другой – сектор государственного управления сам является одним 
из экономических секторов и функционирует в рамках установленных 
им правил [1]. Таким образом, в процессе трансформации государ-
ственное управление выступает и как объект, и как субъект реформиро-
вания. При этом субъективный фактор, отражающий мировозренческие 
позиции находящихся в данный момент у власти людей, может играть 
определяющую роль. 

Проблемы кризиса и трансформации государственного управления 
в последние два десятилетия отражаются в соответствующих управлен-
ческих концепциях. Это, во-первых, концепция Нового государственно-
го управления (New public management, далее NPM), которая рассмат-
ривает государство как систему сервисных функций, соответственно де-
ятельность государственных служащих сводится к оказанию услуг.    



Во-вторых, концепция Достойного управления (Good Governance, далее 
GG), предлагающая перейти от понимания управления как исполне-
ния функций к управлению как сети взаимосвязей государства и граж-
дан: граждане участвуют в принятии управленческих решений, органи-
зации и объединения граждан представлены в системе управления [2]. 
И, в-третьих, модель «государства плеймейкера» (play-maker), рассмат-
ривающего государство в качестве самостоятельного и полноправного 
экономического субъекта, определяющего общественный интерес 
и нормативные установки развития, располагающего ресурсами для их 
реализации, гармонично взаимодействующего с современными фор-
мами демократии и гражданского общества. Основные теоретические 
положения данной модели отражены в работах [3, 4, 5]. 

Идеи «нового государственного управления (менеджмента)» и «до-
стойного управления» достаточно хорошо известны в России, они ис-
пользовались при разработке ряда реформ в сфере государственного 
управления. В российской литературе при исследовании концепции 
NPM используется как термин «новое государственное управление», так 
и термин «новый государственный менеджмент». Часто используемый 
вариант перевода «новое государственное управление» не несет смысло-
вой нагрузки разграничения администрирования (public administration) 
и менеджмента (public management), наблюдаемого в английском языке. 
При этом и термин «public administration», традиционно переводится на 
русский язык как «государственное управление». Однако, концепция 
NPM зарождалась именно как противопоставление традиционному по-
нятию «государственное управление» (public administration) и была 
нацелена на приближение менеджмента в общественном (государствен-
ном) секторе к методам, принятым в бизнесе [6. С. 4]. По нашему мне-
нию, термин «менеджмент» позволяет (с определенной долей условно-
сти) дифференцировать различные аспекты государственного управле-
ния и отражает практику внедрения новых механизмов и инструментов 
управления в связи с развитием современных форм экономической дея-
тельности государства, например, государственного предприниматель-
ства. В первую очередь это касается управления организациями госу-
дарственного (общественного) сектора экономики и в целом государ-
ственного имущества.  

Новый государственный менеджмент вырос из практики реформирова-
ния общественного сектора ряда англоязычных государств (Новой Зелан-
дии, Австралии, Великобритании) в 1980-х гг., и получил широкое распро-
странение после выхода в свет книги Д. Осборна и Т. Геблера «Пере-
осмысление государства: как предпринимательский дух трансформирует 
общественный сектор» [7]. Принципы и идеи NPM были использованы 
Организацией экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) и кон-
сультантами Всемирного банка (ВБ) для разработки концепции реформ 
для стран с переходными и развивающимися экономиками, например, 
в рамках программы содействия совершенствованию государственного 
управления в странах Центральной и Восточной Европы (СИГМА, 1992 г). 



Данные подходы нашли отражение и в концепции институциональных 
реформ в России в начале 2000-х годов, в том числе, в административной 
реформе, реформировании системы управления государственного сектора 
экономики и сферы публичных закупок.  

Концепция нового государственного менеджмента оказала суще-
ственное влияние на трансформацию роли государства и подходов 
к государственному управлению в развивающихся странах и в странах 
с переходной экономикой. В соответствии с принципами NPM поощ-
рялось развитие рыночных начал внутри государственного сектора по-
средством внедрения управленческих бизнес-технологий. В результате 
приватизации и делегирования ряда государственных полномочий ры-
ночным структурам произошло сокращение масштабов государственно-
го управления, а главное – стали пересматриваться обязательства госу-
дарства, вплоть до отказа от некоторых из них, связанных, прежде все-
го, с социальным обеспечением. В сфере управления государственными 
ресурсами активно развивалась контрактная система закупок, происхо-
дила передача на подряд отдельных государственных функций, внедрял-
ся режим платности ряда государственных услуг для потребителей. 

Результаты реформирования системы государственного управления 
на основе принципов NPM оказались неоднозначными. Так, имитация 
зарубежного опыта административных реформ, основанных на привне-
сении в государственное управление идей клиентоориентированного 
государства, менеджмента, принципа конкуренции, моделей горизон-
тальных связей не были адаптированы к особенностям российской эко-
номики, специфике российских управленческих культуры и практик. 
В России «новые подходы наложились на существующие практики при-
ватизации власти чиновниками, теневые коммерческие схемы принятия 
решений. В итоге это стало одной из причин возникновения дисфунк-
ций государственного аппарата, что привело к росту неэффективности 
государственного управления» [8. С. 428]. Эта неэффективность, в част-
ности, ярко проявляется у нас в медицинской, образовательной и науч-
ной сферах, превратившихся в сферы услуг, которым, несмотря на   
государственный статус, навязываются законы товарного производства. 

В свою очередь, концепция добросовестного (хорошего, эффективно-
го) управления впервые была предложена в 90-х годах прошлого века 
в документах Программы развития ООН. Основными принципами GG 
является: участие; прозрачность; ответственность; эффективность; рав-
ноправие и верховенство закона. Добросовестное государственное 
управление – это осуществление экономической, политической и ад-
министративной власти при максимальном расширении сферы участия 
общества в управлении.  

Очевидно, что концепция GG выходит за рамки менеджериального 
контекста, где обществу отводится исключительно роль потребителя   
государственных услуг и публичных благ. Добросовестное управление 
направлено на преодоление таких недостатков нового государственного 
менеджмента как второстепенность решения социальных проблем,    



универсальность предлагаемых методов реформирования вместо учета 
институционального контекста каждой страны [9. С. 52 ]. Эта концепция 
фокусируется на демократичных партнерских отношениях и предполагает 
развитие различных институциональных форм партнерства государства, 
бизнеса и гражданского общества. Данный концептуальный подход к по-
вышению эффективности государственного управления оказал влияние 
и на стимулирование развития различных форм государственно-частного 
партнерства в экономике нашей страны. 

Следует отметить, что на современном этапе в теории и на практике 
наблюдается тенденция к синтезу идей, принципов и подходов обеих 
концепций для повышения качества государственного управления. При 
этом качество управления понимается как достижение целей в установ-
ленные сроки с минимальными затратами общественных ресурсов на 
основе сочетания эффективности и демократичности, обеспечивающих 
соответствие деятельности государственных служащих ключевым цен-
ностям государственного управления [10].  

Что касается современной модели «государства-плеймейкера», то в кон-
тексте данного подхода приоритетной становится не проблема объема 
(масштаба) государственного участия в экономике, а эффективность такого 
участия, в том числе, эффективность институтов управления экономиче-
скими активами государства: объектами государственного имущества; ком-
паниями с государственным участием; различными видами материальных 
и финансовых ресурсов, в том числе, направляемых на публичные закупки 
для обеспечения общественных нужд, финансирование науки. Здесь госу-
дарство из субъекта политической воли превращается, говоря спортивным 
языком, в плеймейкера, от мастерства, интеллекта которого и умения орга-
низовать командную игру зависят ее результаты [5]. Внедрение модели  
«государства-плеймейкера» знаменует собой кардинальный переход в госу-
дарственном управлении от количества к качеству (например, от количества 
принимаемых законодательных актов к их качественному наполнению). 

В мировой практике анализ оценки качества государственного управле-
ния проводится на базе индикаторов, рассчитываемых Всемирным банком 
(World Governance Indicators, WGI). Следует отметить, что данный подход 
к оценке качества государственного управления выступает предметом ост-
рых дискуссий, так как проводимая оценка в значительной мере зависит 
от мнения и предпочтений привлекаемой группы экспертов, корректиров-
ки выборки, источников используемой информации и не всегда объектив-
но отражает существующую динамику [11. С. 12–19]. Однако в настоящее 
время методология разработки WGI наиболее широко используется для 
проведения межстрановых сопоставлений и для формирования системы 
показателей качества государственного управления в различных странах. 
На международном уровне показатели WGI измеряются с 1996 г. и бази-
руются на данных более чем 200 стран. 

В рамках расчета WGI используется система показателей по следую-
щим шести главным индикаторам, отражающим определенные аспекты 
государственного управления: 



– учёт мнения населения и подотчётность государственных органов 
(в какой степени граждане страны имеют возможность выбора прави-
тельства и других органов власти, каков уровнь свободы слова, свободы 
объединений, других гражданских свобод); 

– политическая стабильность и отсутствие насилия (стабильность гос-
ударственных институтов, степень вероятности дестабилизации 
и свержения правительства неконституционными методами или с приме-
нением насилия); 

– эффективность работы правительства (качество государственных 
услуг, качество работы государственных служащих, качество разработки 
и реализации внутренней государственной политики); 

– эффективность законодательного регулирования (способность пра-
вительства формулировать и реализовывать рациональную законода-
тельную политику и принимать правовые акты, которые стимулируют 
развитие экономики); 

– верховенство закона (степень уверенности различных субъектов 
в оправданности установленных обществом норм, а также степень со-
блюдения ими этих норм, в частности, эффективность принудительного 
исполнения договоров, работы полиции, судов, уровень преступности); 

– противодействие коррупции (степень использования государствен-
ной власти в корыстных целях).  

Данные, характеризующие один из индикаторов качества государ-
ственного управления – «эффективность работы правительства», пред-
ставлены в таблице 1. Оценка дается в баллах (от 0 до 100) и чем выше 
балл, тем выше качество государственного управления и тем более оно 
соответствует по этому индикатору модели «государства-плеймейкера». 
Как видим, показатель эффективности работы правительства в России 
существенно ниже (по рейтингу почти в 2 раза), чем в странах, полу-
чивших наивысший балл по данному показателю (Дания, Германия), 
ниже, чем в Китае (в 2018 г. на 19 баллов) и незначительно ниже, чем 
в Казахстане (в среднем на 3 балла). Однако в целом за рассматривае-
мый период позиции нашей страны в рейтинге по данному показателю 
значительно улучшились (с 23 до 51 балла). 

Таблица 1 
Индикатор «эффективность работы правительства» 2000–2018 гг. 

 

 Страны 2000 2010 2015 2017 2018 
Дания 98 99 98 96 97 

Германия 94 92 94 94 93 

Китай 54 58 68 68 70 

Казахстан 26 41 51 53 54 

Россия 23 40 48 51 51 

Источник: [12]. 

 
Согласно данным WGI, Россия имеет положительную динамику и по 

индикатору «политическая стабильность и отсутствие насилия» (с 10 
в 2000 г. до 29 баллов в 2018 г.). В то же время по индикатору «право   



голоса и подотчетность» произошло снижение (с 37 до 19 баллов), а ин-
дикаторы «эффективность законодательного регулирования» и «верховен-
ство закона», которые в период 2000-2010 гг. имели тенденцию к росту, 
в дальнейшем снизились, составив в 2018 г. соответственно 32 и 21 балла. 
В свою очередь динамика индикатора «противодействие коррупции» 
за указанный период (снижение с 17 до 21 балла) показала низкую эф-
фективность результатов деятельности по этому направлению [12]. Таким 
образом, оценка соответствия качества государственного управления 
в нашей стране модели «государства-плеймейкера» далеко не однозначно.  

Наряду с политическими, правовыми и институциональными показа-
телями качества государственного управления Всемирный банк отдель-
но выделяет необходимость обеспечения таких «универсальных органи-
зационных ценностей» как прозрачность и подотчетность. Достижение 
прозрачности, подотчетности и ответственности за результаты управ-
ленческих решений в значительной мере связывается с развитием про-
цесса цифровых преобразований системы государственного управления, 
с активным использованием информационно- коммуникационных тех-
нологий для повышения качества оказываемых государством услуг, раз-
вития партнерства государства и общества.  

Институциональные риски цифровизации. В российской экономике ак-
тивно внедряются цифровые подходы и технологии в сфере государ-
ственного управления, интенсивно осмысливается практический опыт их 
применения. Организация единых цифровых информационных плат-
форм, использование сквозных цифровых технологий формирует условия 
для повышения качества государственного управления на основе гори-
зонтальной интеграции и эффективного взаимодействия государственных 
органов управления на различных уровнях исполнительной власти. Ме-
тодология формирования цифрового правительства, по своей сути, созда-
ет предпосылки для трансформации институтов государственного управ-
ления в сторону модели публичного управления, предполагающей фор-
мирование «объединенного» цифрового правительства, способного на 
принципах транспарентности и партнерства комплексно решать задачи 
по социально-экономическому развитию. 

В то же время системные изменения, связанные с развитием цифро-
вой экономики в сфере государственного управления, приводят к воз-
никновению противоречий во взаимодействии новых «цифровых» 
и старых бюрократических институтов, обострению фундаментальных 
рисков, связанных с неэффективностью ранее проведенных управленче-
ских реформ. Накладывают негативный отпечаток и сложившиеся дис-
функции в системе государственного управления, которые в той или 
иной степени влияют на целеполагание, определение задач и качество 
государственного управления экономикой. Таким образом, цифровиза-
ция системы государственного управления должна быть дополнена вы-
явлением и систематизацией возникающих институциональных рисков 
и разработкой стратегических подходов к их оптимизации. 

 



Под институциональными рисками мы понимаем вероятность невы-
полнения согласовательных и интегрирующих функций институцио-
нальной системы в контексте происходящих процессов трансформации 
модели государственного управления. Реализация данных рисков может 
проявляться в снижении упорядоченности и эффективности функцио-
нирования системы государственного управления, что имеет стратегиче-
ское значение для экономической безопасности и развития страны. 

Как справедливо отмечает польский исследователь Э. Мончиньска, 
«изменения, вызываемые совершающейся в мировом масштабе цифровой 
революцией и происходящим в результате цивилизационным сдвигом, 
приводят к тому, что институциональные решения, в том числе регули-
рующие, в области общественно-экономической политики все чаще не 
соответствуют требованиям новой экономики…Практика все чаще под-
тверждает, что в условиях новой экономики традиционные решения ока-
зываются не только неэффективными, но даже увеличивают риск оши-
бочных общественно-экономических решений, принимаемых на разных 
институциональных уровнях, что в результате приводит к дисгармонии 
между экономическим ростом и социальным прогрессом» [13. С. 16]. Но-
вая (цифровая) экономика уже сейчас кардинально меняет модель разви-
тия, что требует от государства принципиально новых подходов к управ-
лению. Например, существующее антимонопольное регулирование даже 
в наиболее передовых государствах слабо учитывает появляющиеся воз-
можности. Цифровизация сферы денежного обращения выдвигает новые 
требования к содержанию денежно-кредитной политики и функциям 
центральных банков, порождая или усиливая риски макроэкономической 
нестабильности, риски утраты государственного контроля за сферой де-
нежного обращения, системные риски, вызванные сбоями в работе 
электронных платежных систем, риски резких экономических спадов. 

Несмотря на то, что цифровизация на Западе рассматривается как 
одно из ключевых средств повышения качества государственных услуг, 
на практике имеют место примеры, когда недостаточно продуманный 
«переход к цифре» приводит, по мнению потребителей государственных 
услуг, к снижению их качества. Среди ключевых причин снижения ка-
чества предоставления отдельных государственных услуг в результате 
вышеназванного перехода отмечаются, в частности, недостаток цифро-
вых компетенций как у сотрудников государственного аппарата, так и 
у потребителей государственных услуг; неразвитость цифровой инфра-
структуры и неполное покрытие ею территории страны; отсутствие 
у потребителей необходимых технических средств для получения услуг 
в цифровой форме; культурно-психологические аспекты [14].  

Переходя к российским реалиям, отметим, что недостаточно эффек-
тивное государственное управление названо Стратегией экономической 
безопасности РФ на период до 2030 года в числе 25 ключевых вызовов 
и угроз экономической безопасности страны. Существующие дисфунк-
ции в сфере отечественного государственного управления выступают 
в качестве фундаментальных институциональных рисков, имеющих 



стратегический характер, так как они влияют на механизмы целепола-
гания, определения задач и институциональных принципов цифровиза-
ции государственного управления.  

Данные институциональные риски связаны, прежде всего, с сопро-
тивлением цифровой трансформации со стороны существующих управ-
ленческих структур, отсутствием внутренней поддержки изменений на 
уровне среднего управленческого звена. Вероятность этих рисков и сте-
пень их возможного влияния на формирование цифровой экономики 
оцениваются как высокие [15]. 

Серьезным институциональным риском является консервативность 
бюрократии и ее неготовность к применению передовых технологий, 
а также отсутствие должного внимания к обновлению инфраструктуры, 
что тормозит развитие цифрового правительства, особенно на регио-
нальном и местном уровне. Не секрет, что многие ведомства до сих пор 
заказывают разработку программного обеспечения на базе устаревших 
языков компьютерного программирования, а средний возраст компью-
теров оставляет желать лучшего. 

Вместе с тем, у зарубежных исследователей есть точка зрения, что фор-
сированная цифровизация системы государственного управления, несмот-
ря на наличие политической воли, технологий и финансовых ресурсов, 
не всегда возможна и целесообразна, и в общем случае она представляет 
собой достаточно длительный эволюционный процесс, состоящий из по-
следовательно сменяющих друг друга стадий, каждая из которых характе-
ризуется своими целями, задачами и вызовами. Кроме того, констатирует-
ся, что истории успеха в области цифровой трансформации системы госу-
дарственного управления, как правило, возникают не тогда, когда ее то-
тальная цифровизация ставится в качестве самоцели, а тогда, когда кон-
кретные цифровые решения в системе государственного управления рас-
сматриваются как средство преодоления конкретных социально-
экономических, политических и других вызовов [16]. 

Еще одним институциональным риском развития цифровых технологий 
в сфере государственного управления является отсутствие необходимой 
законодательной базы. Данный риск возникает в связи с медленной разра-
боткой соответствующей нормативной базы, несвоевременной (или не-
оправданной) корректировкой существующих и принятием новых норма-
тивных актов, в том числе определяющих принципиальную возможность 
использования тех или иных технологий. Как уже отмечалось выше, по 
индикатору WGI «эффективность законодательного регулирования» до-
стижения России весьма скромные (в 2018 г. – 32 балла). Примечательно, 
что самое высокое значение данного показателя (40 баллов) было достиг-
нуто в 2010 г. [12].  

Приведем следующий пример. Как известно, шесть лет назад у нас 
в стране начался переход к государственной контрактной системе закупок, 
созданной в соответствии с Федеральным законом от 5 апреля 2013 г. 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муниципальных нужд» (далее 44-ФЗ). 



В соответствии с законом целью образования контрактной системы явля-
ется повышение эффективности обеспечения общественных нужд за счет 
реализации комплексного подхода к планированию, формированию, за-
ключению и исполнению государственных и муниципальных контрактов, 
прозрачности всего цикла закупок от планирования до оценки результа-
тов, в том числе на основе самых современных закупочных технологий. 
Однако после вступления в силу 44-ФЗ было принято уже более 50 феде-
ральных законов с поправками, затронувшими более 50 процентов его ста-
тей. Таким образом, можно сделать вывод, что в настоящее время действу-
ет новая редакция этого закона, сформировавшаяся в результате постоян-
ных и не всегда последовательных изменений [17. С.17].  

Высокая вероятность институциональных рисков во многом опреде-
ляется недостаточной квалификацией сотрудников государственного 
аппарата и привлекаемых экспертов, не обладающих необходимыми 
техническими и экономическими знаниями. Согласно правительствен-
ным планам число специалистов в сфере цифровой экономики, кото-
рых будут готовить российские вузы, увеличится с 48 тыс. в настоящее 
время до 120 тыс. человек в 2024 году. Но проблема заключается не 
только в количестве таких специалистов, но и в качестве их подготовки. 
Именно из-за её низкого качества в ведомствах нагнетается атмосфера 
нервозности и боязни опоздать с внедрением тех или иных нововведен-
ний без ответа на вопросы «а зачем это нужно?» и «что данная новация 
реально может дать обществу и бизнесу?». В результате расходуются ре-
сурсы на неэффективные или неактуальные управленческие решения1.  

Организация и развитие единых информационных платформ, ис-
пользование сквозных цифровых технологий формируют базу для до-
стижения нового уровня государственного управления на основе гори-
зонтальной интеграции и эффективного взаимодействия государствен-
ных органов на различных уровнях исполнительной власти. Речь идет 
о создании условий для трансформации «сервисной» модели государ-
ственного управления и модели «объединенного» правительства в рам-
ках «государства-плеймейкера» в направление совместного публичного 
управления, что будет способствовать комплексному решению макро-
экономических задач, соответствующих глобальным вызовам. Однако 
в полной мере реализовать цифровую трансформацию, которая подра-
зумевает переход к модели «объединенного» правительства, достаточно 
сложно, так как институциональные угрозы фундаментального характе-
ра порождают риски, связанные с тем, что существующая бюрократия 
заинтересована в сохранении текущего состояния [19. С. 43].  

Мониторинг и оценка вклада цифровой парадигмы в экономический 
рост становится важным направлением государственного управления. 
Данный подход, как отмечают зарубежные эксперты, требует включения 
в статистический инструментарий новых цифровых товаров и услуг, ак-
туализации на основе новых методологических подходов статистических 

                                                                        



классификаторов и источников данных, разработки адекватных подходов 
к оценке «цифрового вклада» в производство и потребление [20]. 

Именно цифровые технологии стали одним из эффективных инстру-
ментов государственного управления в условиях современных стратегиче-
ских вызовов, связанных с охватившей мир коронавирусной пандемией. 
Так, Китай, несмотря на огромный удар пандемии по экономике, имен-
но за три месяца антивирусной борьбы совершил колоссальный скачок 
в цифровое будущее. Китайская система государственного управления 
в медицине выдвинула роботов и беспилотники на передовые позиции, 
что позволило лучше контролировать распространение вируса и избежать 
новых заражений людей. Автономные роботизированные системы скани-
руют людей на наличие признаков инфекции, измеряют температуру, до-
ставляют медикаменты и обрабатывают поверхности дезинфицирующим 
средством. При этом новая экономика, новые модели и технологии 
управления – не просто лозунги, а китайская реальность. По оценка 
экспертов, Пекин готов предложить миру и альтернативные финансо-
вые сети [21]. 

В целом развитие цифровой экономики и электронных информаци-
онных платформ является необходимым условием для адекватного отве-
та на возникающие глобальные стратегические вызовы, стоящие перед 
любой страной. В то же время возникают и новые институциональные 
риски в сфере государственного управления, что требует разработки 
и внедрения новых управленческих механизмов, цифровых технологий 
и инструментов управления, подготовки профессионального кадров.  
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