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Аннотация. В статье проанализированы современные концептуальные подходы, обосно-
вывающие необходимость расширения участия населения в управлении делами государства.  
Автором систематизированы причины появления данных концепций: укрепление информацион-
ного типа общества, изменения в природе власти, вызовы реализации традиционных функций  
государства, кризис институтов представительной демократии. Обобщены современные модели 
государственного управления и предлагаемые в них подходы к практическому применению меха-
низмов участия населения в управлении делами государства. Автором отмечается обоснованность 
необходимости дальнейшего развития данных механизмов и возможные его риски, связанные,  
в том числе, с самими концептуальными подходами к участию населения в управлении делами  
государства, имеющимися в них непроработанными отдельными вопросами.  
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Abstract. The article analyzes modern conceptual approaches that justify the need to expand  
the participation of the population in the management of state affairs. The author systematizes the reasons 
for the appearance of these concepts: the strengthening of the information type of society, changes  
in the nature of power, challenges to the state as a political institution, the crisis of representative democ-
racy institutions. The modern models of public administration and the approaches proposed in them  
to the practical application of the mechanisms of public participation in the management of state affairs  
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are generalized. The author notes the validity of the need for further development of these mechanisms 
and its risks associated, including, with the very conceptual approaches to the participation of the popula-
tion in the management of state affairs, as well as the unresolved individual issues that they have. 
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Обеспечение широкого участия населения в решении социально-значимых вопросов явля-

ется одним из ключевых и необходимых элементов современных подходов к государственному и 
муниципальному управлению, сложившихся в ответ на кризис традиционных институтов предста-
вительной демократии и наличие целого ряда проблем, связанных с функционированием публич-
ных органов власти. В целях преодоления указанных проблем во многих странах мира была сде-
лана ставка на расширение участия населения в публичном управлении. 

Причин возросшего спроса как со стороны органов власти, так и со стороны населения  
на развитие институтов и механизмов участия населения в управлении делами государства  
несколько. 

Во-первых, процессы активного распространения информационных технологий на этапе 
становления цифрового общества были спровоцированы, в первую очередь, глубинным структур-
ными изменениями в самом обществе и поведением в ответ на эти изменения экономических аген-
тов. Общество и экономические агенты, отвечающие на его запрос и старающиеся работать на опе-
режение спроса, намного гибче и активнее государства осваивают информационные технологии, 
содействуя их более глубокому внедрению в разные сферы жизни общества. С точки зрения задач 
государства как института, выступающего гарантом обеспечения безопасности и порядка, вызовом 
является не сам факт широкого распространения цифровых технологий. Ключевыми субъектами 
данного распространения являются негосударственные институты, преимущественно, экономиче-
ские агенты. Задавая тренды в процессах цифровизации, они решают не только задачу макси-
мально оперативного удовлетворения спроса населения.  

В условиях развития информационного общества и укрепления экономики знаний кон-
троль за процессами распространения цифровых технологий дает возможность доступа к ресурсам, 
позволяющим влиять на процессы принятия политических решений: от манипулирования обще-
ственным мнением до обеспечения зависимости политических элит от элит экономических. Круп-
ные экономические агенты, включаясь в процессы цифровизации, состязаются сегодня не просто 
за сохранение своих потребителей. Новые частные цифровые империи строятся для противостоя-
ния другим частным цифровым империям, приобретая характеристики, свойственные скорее гос-
ударству, чем бизнес-компании [1, с. 260–261]. В результате, экономические агенты становятся 
участниками процессов, которые ранее были связаны исключительно с реализацией функций  
государства: от поддержки социально незащищенных слоев населения до обеспечения безопасно-
сти. Характерная для всех современных моделей государственного управления установка на его 
цифровизацию является не только технологическим обновлением системы государственного 
управления.  

Включаясь в процессы цифровизации, государство ставит перед собой задачу обеспечения 
контроля за процессами, которые могут привести к рискам утраты им статуса как ключевого  
субъекта политического управления. Именно поэтому цифровизация оказывается в числе приори-
тетных национальных направлений развития во всех странах, претендующих на политическое  
и экономическое лидерство, а концептуальное оформление задач применения цифровых технологий 
в системе государственного управления произошло во всех его современных моделях. 

Во-вторых, ускорение процессов внедрения изменений, цифровизация большинства сфер 
жизни общества, усиление позиций экономических элит в процессах принятия политических  
решений привели к тому, что контролировать воспроизводство и перераспределение власти  
становится все сложнее. Власть носит максимально дисперсный характер, легко сосредотачиваясь 
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в разных точках социального пространства в зависимости от разных, все более сложно прогнози-
руемых событий. В результате, в рамках государства существует не одна иерархия, посредством 
которой реализуется политическое управление, а совокупность различных иерархий. Ситуация 
«диффузии власти» приводит к тому, что идентифицировать реальных субъектов власти стано-
вится все сложнее [2, с. 258]. Политические предпочтения населения носят все менее предсказуе-
мый характер. Информационные технологии, с одной стороны, позволяют конструировать и вли-
ять на общественное мнение, а, с другой, – не исключают аккумулирование в общественном 
дискурсе альтернативных государственной точек зрения, контролировать которые становится  
все сложнее. И в этом отношении даже отсутствие внешнего противления власти не может одно-
значно свидетельствовать об полном принятии ее со стороны общества. Из-за ситуации «диффузии 
власти» государство не может быть однозначно уверено в социальной поддержке реализуемой им 
политики и поэтому государство вынуждено конкурировать с негосударственными агентами и ин-
ститутами за обладание ресурсами, обеспечивающими его устойчивость. Главным ресурсом в этой 
конкурентной борьбе оказывается человек с его уникальной системой ценностей, предпочтений, 
знаний и способностей. Государство вынуждено индивидуализировать свой подход к управлению 
обществом, оперативно реагировать на происходящие изменения в системе общественных отно-
шений, работать на предупреждение возможных конфликтов и угроз. Подобный подход суще-
ственно усложняет процесс государственного управления, которое на сегодня по своей сути стано-
вится все ближе к политическому управлению, выполняя в большей степени координирующие 
функции.  

Наконец, развитие общества потребления при одновременном сокращении временных ла-
гов для внедрения новых изменений привели к тому, что экономические агенты, стараясь сформи-
ровать перспективный спрос и влиять на потребителей, все чаще стали прибегать к эмоциональ-
ным способам воздействия на них. Активное распространение информационных технологий, 
возникающая на этом фоне множественность источников информации и одновременное аккуму-
лирование в информационной повестке нескольких тем и точек зрения, зачастую противоречащих 
друг другу, приводят к тому, что данные источники со стороны общества все реже подвергаются 
верификации, в том числе, потому что провести указанную верификацию становится все сложнее. 
Эмоции стали одним из ключевых ресурсов экономической конкуренции и политической борьбы. 
Это тоже серьезный вызов для государства как института, деятельность которого направленна, 
наоборот, на максимальную рационализацию социального взаимодействия, обеспечение утвер-
ждения и реализацию общепризнанных правил, поддержание порядка.  

Усложнение структуры общественных отношений, усиление конкуренции за влияние 
между государственными и негосударственными институтами, укоренившаяся тенденция опере-
жающего в сравнении с государством освоения изменений обществом и дерационализация соци-
ального взаимодействия обуславливают возникновение в научном дискурсе критики классиче-
ских моделей представительной демократии.  

В последней четверти ХХ века в научном дискурсе укореняется мнение о том, что современ-
ные демократические режимы переживают кризис [3, 4, 5]. О кризисных тенденциях, согласно 
этому мнению, свидетельствует бюрократизация институтов представительной демократии, уси-
ление тенденций к закрытости политической элиты, все большее ее слияние с элитой экономиче-
ской, утверждение в ряде стран по итогам демократических выбор жестких авторитарных полити-
ческих лидеров и режимов. Происходящие последние политические события только укоренили эту 
тенденцию, продемонстрировав углубление конфликта между частными и публичными интере-
сами в принятии политических решений, крайне высокую степень влияния различных информа-
ционных ресурсов в формировании международного общественного мнения, порой даже вопреки 
ценностям обеспечения целостности и стабильности общества.  

Указанные тенденции привели к появлению в научном и политическом дискурсе концеп-
ций делиберативной и партисипативной демократий, предлагающих подходы к усовершенствова-
нию демократического режима, преодолению указанных проблем классической представительной 
демократии посредством обеспечения влияния демократической общественности на государ-
ственное развитие и определение приоритетов государственной политики. 
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Сторонники делибертивной концепции демократии предлагают анализировать не резуль-
тат выбора и мнение, которые представляются как выбор или мнение большинства, а сосредото-
читься на механизмах их достижения [6, 7, 8]. Делиберативный подход означает, что участие насе-
ления в управлении государством не должно ограничиваться только выборами и выдвижением 
представителей общественности в органы публичной власти.  

Делиберативная демократия понимает население как активного и равноправного с орга-
нами публичной власти субъекта политического процесса. Поэтому важно сохранить с его стороны 
возможность влиять на процесс принятия значимых для населения политических решений на всех 
этапах, а также обеспечить общественный контроль за их исполнением. Во-вторых, концепция де-
либеративной демократии уделяет особое внимание понятию и механизмам выстраивания поли-
тической коммуникации. В основе делиберативных процедур должен лежать публичный диалог 
или дискурс, который предполагает максимально открытое обсуждение волнующих общество про-
блем, обеспечение равенства статусов различных групп интересов при определении общественно 
значимых ценностей и норм, возможность внести предложения по своему видению решения  
указанных проблем. Принятое по итогам таких обсуждений решение должно носить максимально 
консенсуальный и рациональный характер. В-третьих, представители делиберативного подхода  
к демократии обращают внимание, что включение делиберативных практик в процесс принятия 
политических решений позволяет не только учесть мнение населения при определении приорите-
тов государственного развития. Намного важнее, что применение делиберативных практик позво-
ляет работать на предупреждение возможных конфликтов и сопротивления при реализации  
политических решений, содействует укреплению доверия в отношениях общества и власти, обес-
печивает легитимность государственной политики и связанных с нею политических элит [9].  

Партисипативная модель тоже ориентирована на обеспечение модернизации и совершен-
ствование демократических институтов за счет расширения участия населения в управлении гос-
ударством [10, 11]. Но несмотря на общую цель, партисипативная и делиберативная демократии 
предлагают разные механизмы ее достижения. 

Партисипативная модель демократии заимствует многое из практик «менеджмента уча-
стия», получившего свое развитие в конце ХХ века и основанного на вовлечении сотрудников всех 
уровней организации в управление. Во-первых, в качестве обязательного требования для всех 
уровней власти в данной модели делается установка на максимальное обеспечение их информаци-
онной открытости. Поскольку, по мнению сторонников этой модели, многие конфликты в отноше-
ниях между политическим элитами и обществом связаны с отсутствием полной информации  
о деятельности органов власти, ее результатах и непониманием обществом целей и содержания 
государственной политики. Во-вторых, в партисипативной модели демократии большее внимание 
уделяется институтам местного («низового») самоуправления, которые делают возможным при-
нятие решений напрямую теми, кого затрагивают решаемые вопросы, а потому обеспечивают мак-
симально вовлеченное, ответственное общественное участие. В-третьих, партисипативная модель 
демократии акцентируется не столько на максимально широком обсуждении с обществом приори-
тетов государственного развития, а на их согласовании. Поэтому в данной модели демократии су-
щественное значение имеют совещательные институты при органах публичной власти.  

Попытка практического воплощения принципов делиберативной и партисипативной демо-
кратий была предпринята в новых моделях государственного управления и в ходе реализуемых  
в соответствии с ними масштабных административных реформ. С последней четверти ХХ века  
в большинстве стран (как развитых, так и развивающихся) активно происходят реформы системы 
государственного управления, предполагающие отказ от иерархичной бюрократичной модели  
государственного управления. Модель нового государственного управления (new public management), 
«хорошего» управления (good governance) и публичного управления (public governance) стали ответом 
на развитие информационного (цифрового, постиндустриального) общества, увеличившуюся  
скорость внедрения изменений, усиление конкуренции между государственными и негосудар-
ственными акторами за влияние на процессы принятия политических решений.  
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Перечисленные современные модели государственного управления предполагают разные 
подходы к реализации административных реформ, но общим для них является ориентация на обес-
печение большей информационной открытости органов власти (в том числе, путем цифровизации) 
и расширение участия населения в государственном управлении.  

Первой концептуальной альтернативой бюрократической модели государственного управ-
ления стало новое государственное управления. New рublic management определил, прежде всего, 
подходы к административным реформам в англосаксонских системах в 1980-90е гг.  

Во второй половине 1990-х гг. Всемирный банк, Международный валютный фонд и Органи-
зация экономического сотрудничества и развития поддержали идею о неэффективности бюрокра-
тической модели государственного управления и рекомендовали реализовывать современные ад-
министративные реформы в соответствии с принципами new рublic management [12]. Учитывая 
это, в конце ХХ в. новое государственное управление стало концептуальной основной модерниза-
ции систем государственного управления в большинстве стран.  

В соответствии с принципами NPM-модели главная актуальная задача для государства –  
повышение его эффективности. Эффективность при этом понималась в экономическом смысле – 
как достижение поставленных целей с максимально возможной минимизацией затрат и формиро-
ванием максимально возможной выгоды за счет этой минимизации [13, с. 106]. По мнению сторон-
ников данной модели, такое понимание эффективности абсолютно применимо и к государству, 
позволит ему не просто адаптироваться к происходящим в обществе и экономике изменениям,  
а будет способствовать максимальному сокращению временных лагов для их освоения со стороны 
государственных институтов, обеспечит их работу на опережение возможных рисков, связанных с 
данными изменениями.  

С точки зрения участия населения в управлении государством, модель нового государствен-
ного управления опиралась преимущественно на партисипативные практики, ориентируясь,  
в большей степени, не на широкий дискурс с населением при определении приоритетов государ-
ственного развития, а на согласование уже выработанных политических решений и понимание 
населения в большей степени не как равноправного партнера, а потребителя государственных 
услуг. 

В начале 2000-х гг. менеджеральные подходы к организации государственного управления 
встречают серьезную критику из-за их чрезмерной рыночной ориентации. В ответ на эту критику 
возникает концепция «достойного управления» («good governance»). Данная модель предполагает 
иное понимание роли населения в государственном управлении. С позиций «достойного управле-
ния» критерии экономической эффективности к системе государственного управления не приме-
нимы, поскольку главная его задача – это поддержание справедливого порядка и обеспечение вы-
сокого качества жизни населения. Поэтому нельзя сводить роль населения только к потребителю 
государственных услуг, оно может и должно стать полноценным соучастником в государственном 
управлении [14, с. 52]. 

Максимальная информационная открытость, привлечение экспертного сообщества к фор-
мированию кадрового состава системы государственного управления, медиация конфликтов в от-
ношениях общества и власти, установка на постоянное наращивание своей компетенции властью 
и обществом, поддержка и развитие институтов гражданского общества, равная ответственность 
всех участников процесса принятия государственных решений становятся главными принципами 
системы государственного управления, построенной в соответствии с моделью «good governance». 

Дальнейшим развитием подходов «good governance» стала идея публичного управления 
(«рublic governance») [15, c. 380]. Согласно идее публичного (объединенного) управления принятие 
определенной политики и программы, эффективно удовлетворяющей государственные потребно-
сти, невозможно без диалога государства, бизнеса и гражданского общества и достижения догово-
ренности между ними относительно того, что является общественно значимыми ценностями. 
Public governance фокусируется на партнерских отношениях государства, бизнеса и гражданского 
общества и институализации диалога между ними. 
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Модели «good governance» и «public governance» в большей степени опираются на принципы 
делиберативной демократии, ориентируясь на качественное вовлечение населения в процесс при-
нятия решений на разных уровнях государственного управления. 

Анализ современных концепций государственного управления показывает, что общей для 
них является установка на обеспечениe информационной открытости органов власти, их инициа-
тивность в разъяснении обществу основных направлений государственной политики, создание 
условий для расширения общественного участия в процессе принятия государственных решений. 
Современные модели государственного управления ориентированы на понимание того, что уча-
стие населения в управлении государством позволяет оперативнее реагировать ему на происходя-
щие изменения и предупреждать возможные конфликты. 

Несмотря на общую установку расширения участия населения в управлении делами госу-
дарства, во многих современных политологических концепциях и современных моделях государ-
ственного управления, практика реализации механизмов такого участия показывает несколько за-
труднений и рисков.  

Во-первых, достижение консенсуса ценностей и преодоление конфликтов в отношениях  
общества и власти при помощи делиберативных и партисипативных практик возможно, если есть 
реальная заинтересованность в диалоге и осознание значение данных практик для его развития  
со обеих сторон: и государственных, и общественных институтов. Если хотя бы одна из сторон та-
кой заинтересованности не проявляет, то есть риск формализации данных практик и, наоборот, 
усиления недоверия между властью и обществом. 

Во-вторых, активное внедрение механизмом участия населения в управлении делами госу-
дарства не исключает, что учтено будет, в первую очередь, мнение наиболее активных групп инте-
ресов, что создает риски искажения мнения общества, реально волнующих его проблем при опре-
делении приоритетов государственного развития. 

В-третьих, практика деятельности институтов общественного контроля, реализации согла-
сительных процедур при принятии политических решений показывает, что общественные пред-
ставители могут быть ангажированы отдельными группами интересами. И в этом отношении 
внедрение делиберативных и партисипативных практик в государственное управления далеко не 
всегда позволяет предупредить риски усиления роли экономических элит при определении прио-
ритетов политики государства.  

Наконец, стремление органов власти через внедрение делиберативных и партисипативных 
практик легитимировать свои решения может привести к укоренению популистских тенденций и 
подмены широкими общественными обсуждениями существа проблем, которые требуют решения 
с участием государства. 

К сожалению, ни делиберативная, ни партисипативная модели демократии не предлагают 
подходы для преодоления перечисленных рисков, апеллируя только к еще большему расширению 
участия населения в управлении делами государства.  

Тем не менее, в текущей ситуации, когда происходит резкое изменение приоритетов госу-
дарственной политики из-за, в первую очередь, внешних вызовов, задача по обеспечению участия 
населения в процессах принятия политических решений не перестает быть актуальной, поскольку 
очень многое зависит от того, насколько общество и власть будут доверять друг другу и соучаст-
вовать в преодолении новых угроз.  
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