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Резюме 

Актуальность. Концепция публичного управления на протяжении всей истории развития 
человечества неизменно эволюционирует. Предпосылки для перехода к каждой последующей концепции 
формируются, как правило, исходя из накопления продолжительного практического опыта, выявления и 
оценки недостатков предыдущей концепции. В целом вектор развития концепции публичного управления 
связан с траекторией исторического развития общества и предполагает постановку во главу угла, в 
первую очередь, вопросов повышения качества публичного управления. 

Цель написания работы заключается в рассмотрении эволюции концепции публичного управления 
для определения вектора ее развития в зависимости от выбранного критерия – исторического этапа 
развития общества. 

Задачи. В статье были поставлены и последовательно решены следующие задачи: исследовать 
историко-теоретические аспекты возникновения и развития концепции публичного управления и 
схематично представить и обосновать вектор ее развития в зависимости от исторических этапов 
развития общества: прединдустриального, индустриального, информационного. 

Методология. В данной работе использован метод теоретического анализа источников 
исследуемой проблемы, метод историко-логического анализа и оценки современной ситуации, а также 
иллюстративно-графический метод. 

Результаты. Проведенный в работе анализ эволюционного развития концепции публичного 
управления обосновывает наличие объективных потребностей целенаправленного повышения его 
качества и определяет характер его реализации во взаимосвязи со сменой этапа развития общества. 

Выводы. Публичное управление в процессе эволюции претерпело ряд изменений, о чем 
свидетельствует выделение таких концепций его развития, как: бюрократическая, менеджериальная, 
сетевая, цифровая. Сегодня концепция публичного управления продолжает развиваться в контексте 
идеи государства как цифровой платформы. 
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Abstract 

Relevance. The concept of public administration has been constantly evolving throughout the history of human 
development. The prerequisites for the transition to each subsequent concept are formed, as a rule, on the basis of 
the accumulation of long-term practical experience, identification and assessment of the shortcomings of the previous 
concept. In general, the vector of the development of the concept of public administration is associated with the 
trajectory of the historical development of society and presupposes putting at the forefront, first of all, the issues of 
improving the quality of public administration. 

Target. The purpose of writing the work is to consider the evolution of the concept of public administration in 
order to determine the vector of its development depending on the chosen criterion - the historical stage of the 
development of society. 

Tasks. The following tasks were set and consistently solved in the article: to study the historical and theoretical 
aspects of the emergence and development of the concept of public administration and to schematically present and 
substantiate the vector of its development depending on the historical stages of the development of society: pre-
industrial, industrial, informational. 

Methodology. In this work, the method of theoretical analysis of the sources of the problem under study, the 
method of historical-logical analysis and assessment of the current situation, as well as the illustrative-graphic 
method are used. 

Results. The analysis of the evolutionary development of the concept of public administration carried out in this 
work substantiates the existence of objective needs for a purposeful increase in its quality and determines the nature 
of its implementation in conjunction with a change in the stage of development of society. 

Conclusions. Public administration in the process of evolution has undergone a number of changes, as 
evidenced by the allocation of such concepts of its development as: bureaucratic, managerial, network, digital. 
Today, the concept of public administration continues to evolve in the context of the idea of the state as a digital 
platform. 
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*** 
Введение 

Несмотря на то, что исторически 
термин «публичное управление» стал ис-
пользоваться свыше 140 лет назад, до сих 
пор целостная одновариантная его ин-
терпретация отсутствует. Наиболее рас-
пространенная трактовка (в соответствии 
с классическим пониманием) данного 
термина предполагает его рассмотрение 
как совместную с обществом реализацию 

органами публичной власти управления с 
целью достижения взаимных (согласо-
ванных) интересов. 

Зарождение публичного управления 
произошло 4–5 тыс. лет назад во время 
становления государств на Древнем Во-
стоке и формирования управленческих 
функций жрецов. В 1950-х гг. до н.э. ва-
вилонским правителем Хаммурапи были 
введены элементы нормотворчества, 
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нашедшие отражение в Кодексе Хамму-
рапи. Нововавилонский царь Навуходоно-
сор II (600 лет до н.э.) соединил государ-
ственные методы регулирования с произ-
водственной деятельностью. Средние века 
и далее – эпоха Ренессанса и период Ре-
формации (XII–XVII вв.) характеризуются 
стремлением к власти торговых классов. 

Публикация в 1887 г. труда В. Виль-
сона «Исследование управления» [1], в ко-
тором он выделил основные положения 
публичного управления, рассматривается в 
качестве начала публичного управления 
как особой области исследований, научно-
го и образовательного направления. В 
1947 г. П. Эпплби отметил важность пуб-
личного управления как управления госу-
дарственными делами с акцентом на ответ-
ственность за действия исполнительной 
власти [2, c. 94]. В 1948 г. Г. Клэпп обозна-
чил публичное управление в качестве ин-
струментария демократического общества 
для обеспечения более полных экономиче-
ских возможностей, а также с учетом спра-
ведливости и свободы [3, c. 174]. С течени-
ем времени акцент при определении тер-
мина «публичное управление» был сделан 
на теме демократии. Так, согласно опреде-
лению, которое дал П. Шилдс, публичное 
управление представляет собой реализа-
цию продуктов живой (меняющейся) де-
мократии [4, c. 199]. 

Материалы и методы 
Информационной базой для данного 

исследования послужили материалы 
научных журналов, теоретические и 
практические результаты различных оте-
чественных и зарубежных экономистов.  

При изучении данной темы были ис-
пользованы: метод теоретического анали-
за источников исследуемой проблемы, 
метод историко-логического анализа и 
оценки современной ситуации, а также 
иллюстративно-графический метод. 

Результаты и их обсуждение 

Формальной точкой формирования 
публичного управления можно считать 

традиционную бюрократическую кон-
цепцию публичного управления, харак-
теризующуюся следующими фундамен-
тальными постулатами: 

1. Государство должно быть органи-
зовано иерархически на основе модели 
рациональной бюрократии. 

2. Чиновники должны действовать в 
соответствии с оптимальными правилами 
и процедурами, предписанными инструк-
циями. 

3. Государство должно само предо-
ставлять публичные услуги посредством 
своего бюрократического аппарата. 

4. Администрация должна лишь ис-
полнять инструкции, а политика и стра-
тегия – дело политических лидеров. 

5. Публичное управление – особый 
вид деятельности, нуждающийся в поли-
тически нейтральной профессиональной 
бюрократии, способной равно служить 
любому политическому руководству. 

6. Чиновники должны руководство-
ваться публичными интересами и дей-
ствовать бескорыстно. 

7. Государственная служба подразу-
мевает точное соблюдение установленно-
го порядка публичного управления без 
личной ответственности за результат. 

Экономический кризис конца  
1970-х гг. положил конец расширению 
участия государства в жизнеобеспечении. 
С этого момента начинается новый этап в 
развитии публичного управления: на пер-
вый план выходят вопросы результатив-
ности, экономичности и эффективности 
организации публичного управления, а 
также публичная стандартизация каче-
ства публичных услуг. Было выявлено, 
что государственная бюрократия, не-
смотря на все ее могущество, далеко не 
всегда хорошо работает и имеет массу 
существенных недостатков. Нейтральная 
бюрократия на деле оказывается глухой к 
новым потребностям общества. Соответ-
ственно, нужны эффективные механизмы 
демократической подотчетности. Задачи 
публичного управления требуют участия 
профессиональных менеджеров: недоста-
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точно просто следовать инструкциям, 
нужно, чтобы кто-то взял ответствен-
ность за результат. 

В конце 1980-х гг. сформировалась 
рыночно-ориентированная менеджери-
альная концепция публичного управле-
ния, получившая название «новый госу-
дарственный менеджмент» (New Public 
Management) и выступающая за исполь-
зование моделей, организационных идей 
и ценностей, выработанных в частном 
бизнесе, для повышения эффективности 
и сервис-ориентированности государ-
ственного сектора. Она была предложена 
Д. Осборном и Т. Гейблером в книге 
«Переосмысливая государственное упра-
вление» («Reinventing Government») в 
контексте приоритетного достижения 
всех форм эффективности и результатив-
ности публичного управления – эконо-
мической, социальной, организационной 
[5, c. 247]. В соответствии с интерпрета-
цией Р. Бена, новый государственный 
менеджмент рассматривается как система 
стратегий и тактик по преодолению не-
эффективности традиционной модели 
государственного сектора [6, c. 26]. 

В отличие от классического пони-
мания публичного управления [7, c. 11] 
менеджериальная концепция публичного 
управления признавала безусловный 
приоритет общественного (негосудар-
ственного) сектора и призывала к пол-
ному отсутствию регулирующей функ-
ции государства в отношении тех функ-
ций, которые могут выполнить негосу-
дарственные органы [8, c. 35]. Поэтому 
данная концепция характеризовалась 
следующими фундаментальными посту-
латами: 

1. Профессиональный прикладной 
менеджмент, ответственный за реализа-
цию целей государственного управления 
и наделенный широкой управленческой 
автономией. 

2. Ясные прозрачные стандарты и 
индикаторы государственного управле-
ния (предпочтительно количественные 
показатели). 

3. Акцент контроля на результатах, а 
не на исходных условиях или соблюдении 
процедур государственного управления. 

4. Децентрализация и дезагрегирова-
ние структур государственного управле-
ния, деление их на компактные управля-
емые единицы с отдельными простыми 
бюджетами, внедрение корпоративных 
начал в государственное управление, 
разделение функций обеспечения и про-
изводства публичных услуг, что открыва-
ет возможности для приватизации (деле-
гирования, аутсорсинга), четкое разгра-
ничение зон ответственности ради боль-
шей автономии структур управления. 

5. Конкуренция в публичном секторе 
как катализатор роста эффективности [9, 
с. 63]. 

6. Бизнес-стиль в управлении, заим-
ствованный у частного сектора, в том 
числе отношение к гражданам как к по-
требителям, а к деятельности государства 
как к предоставлению услуг населению 
[10, с. 402]. 

7. Экономичность государственного 
управления, сокращение государственно-
го аппарата и вмешательства в экономи-
ку, снижение административных издер-
жек бизнеса, эффективное использование 
ресурсов. 

Вместе с тем в процессе урегулиро-
вания многих приоритетных государ-
ственных вопросов данная концепция 
оказалась неэффективной и были выяв-
лены достаточно серьезные недостатки 
[11, c. 619; 12, c. 604; 13, с. 27; 14, с. 44]. 
В качестве основного аргумента критики 
выделяли неполный учет в менеджменте 
коммерческих организаций такого крите-
рия, как социальная справедливость, ко-
торая в структурах публичного управле-
ния, наряду с эффективностью, достаточ-
но значима [15, c. 108; 16, c. 107]. Практи-
ческие последствия реализуемых реформ 
вызывали все больше сомнений в том, что 
выстраивание публичного сектора по об-
разцу частного действительно способно 
решать социальные проблемы и обеспе-
чить ожидаемое качество публичных 
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услуг. Не в полной мере были устранены 
проблемные зоны в открытости и профес-
сионализме государственной службы. Эти 
и другие проблемы реализации менедже-
риальной концепции публичного управ-
ления обусловили актуальность поиска 
новых подходов к его организации. 

Среди теоретиков публичного 
управления в 1990-х гг. становится попу-
лярным и влиятельным понятие «полити-
ческая сеть» (policy network) [17, c. 39; 
18], которое стало истоком становления 
сетевой концепции публичного управле-
ния. Краеугольным камнем данной кон-
цепции, так же как и менеджериальной, 
выступает идея неполноценного удовле-
творения государством существующих 
общественных потребностей, подчерки-
вающая несостоятельность иерархиче-
ского администрирования и обусловли-
вающая необходимость его замены. 

Сетевая концепция публичного 
управления отвечала требованиям транс-
формационных условий осуществления 
публичного управления социально-
экономическими процессами (глобализа-
ции мировой экономики, информатиза-
ции общества, развитие социальных се-
тей, увеличение масштаба неопределен-
ности), актуализирующей поиск новых 
моделей управления помимо рыночных и 
иерархических. В отличие от менеджери-
альной концепции на первый план в со-
ответствии с сетевой концепцией пуб-
личного управления должны быть по-
ставлены значение и специфика публич-
ной сферы, а также демократическая 
практика современных государств [19, 
c. 112]. Данная концепция демонстрирует 
новые формы коммуникационных кана-
лов между органами публичной власти и 
обществом, предполагающие новые фор-
мы контроля, подотчетности и механиз-
мы обеспечения реализации взаимных 
интересов [19, c. 113]. 

В связи с мировой тенденцией пере-
хода от индустриального общества к ин-
формационному, популяризации инфор-
мационно-коммуникационных техноло-

гий, появления новых форм организации 
экономики и производства обозначается 
важность роли информационной обеспе-
ченности органов публичного управле-
ния. Поэтому в конце 1990-х гг. Р. Ден-
хардт и Д. Денхардт в ответ на домини-
рование менеджериальной концепции 
предложили новую концепцию публич-
ного управления в условиях цифровой 
эпохи (Digital Era Governance, DEG) [20, 
c. 551]. В данной цифровой концепции 
публичного управления основное внима-
ние уделяется темам реинтеграции госу-
дарственных обязанностей и цифровиза-
ции (использованию трансформационных 
возможностей современных информаци-
онно-коммуникационных технологий и 
цифровых платформ) в контексте разви-
тия концепций «электронного правитель-
ства» и «электронной демократии». 

Цифровая концепция публичного 
управления во главу угла ставит процесс 
внедрения в деятельность органов пуб-
личной власти цифровых технологий для 
обеспечения структурно-функциональ-
ной и электронно-информационной взаи-
мосвязи между всеми уровнями публич-
ного управления с целью повышения ка-
чества реализации государственных (му-
ниципальных) функций, предоставления 
государственных (муниципальных) услуг, 
взаимодействия с гражданами и бизнес-
структурами для получения конкретных 
социально значимых результатов. 

В отечественной практике публич-
ного управления официально начало 
«перехода» к цифровому правительству 
связано с принятием «Стратегии разви-
тия информационного общества в РФ на 
2017–2030 годы», а также принятием 
национальной программы «Цифровая 
экономика РФ (2018–2024 гг.)» и разра-
боткой включенного в эту программу 
федерального проекта «Цифровое госу-
дарственное управление». В частности, 
на реализацию национальной програм-
мы «Цифровая экономика» общие рас-
ходы за период 2018–2024 гг. составят 
1,634 трлн руб. (рис. 1). В целом внут-
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ренние затраты на развитие цифровой 
экономики за счет всех источников в 
доле ВВП составляют: в 2019 г. – 2,2%, 
в 2021 г. – 3,0%, в 2024 г. – 5,1%. Вме-
сте с тем источниками роста ВВП РФ к 
2025 г. в аспекте реализации задач и 
приоритетов цифровой трансформации 
выступают: максимизация производи-

тельности оборудования; снижение 
производственных потерь; совершен-
ствование логистических процессов; 
рост эффективности НИОКР. Потенци-
альный эффект для ВВП от цифровиза-
ции экономики к 2025 г. оценивается в 
4,1–8,9 трлн руб., что составит 19–34% 
от общего увеличения ВВП [21]. 

 

 
 

Рис. 1. Расходы на реализацию национальной программы «Цифровая экономика»  
за период 2018-2024 гг., млрд руб. [22] 

Цифровизация многопланово изме-
нила облик современного публичного 
управления. Большинство публичных 
услуг были переведены в электронный 
формат (ликвидирован физический кон-
такт гражданина с чиновником), что мак-
симально ускорило процесс их предо-
ставления [23, c. 42; 24, c. 51]. Продол-
жают развиваться формы партисипации 
через электронные сети – цифровые 
платформы открывают новые возможно-
сти участия граждан в публичном управ-
лении [25, c. 160; 26, c. 7; 27, c. 714; 28, 
c. 639], повышают уровень доверия насе-
ления к правительству. Благодаря новым 
цифровым технологиям система публич-
ного управления приобретает возмож-
ность принимать решения практически в 
режиме реального времени [29, c. 251], 
перейти к разрешительной и контрольной 
функции в автоматическом режиме. В 

целом к 2022–2025 гг. можно ожидать 
существенного роста уровня цифровиза-
ции органов публичной власти и актив-
ного перевода всех публичных услуг в 
электронный вид. 

В условиях информационного обще-
ства приоритетом развития публичного 
управления является его ориентация на 
открытость и прозрачность деятельности 
органов публичной власти, с чем связана 
реализация концепта его транспарентно-
сти в рамках «открытого правительства». 
В связи с чем автор статьи уточняет по-
нятие публичного управления как сов-
местное (с учетом взаимных интересов) 
воздействие органов публичной власти и 
общества на социально-экономические 
процессы через обоснование, согласова-
ние и применение инструментов разра-
ботки и реализации программ социально-
экономического развития в контексте со-
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блюдения требований транспарентности 
совместной деятельности на всех уровнях 
публичного управления [30, c. 9]. 

Оценка истории становления и по-
ступательного развития концепций пуб-
личного управления позволила выделить 
следующие этапы их эволюции вслед за 
преобразованиями, которые протекают в 
обществе (рис. 2). Переход на каждый 
следующий этап осуществляется в рамках 
поиска новых подходов и средств повы-
шения качества и эффективности публич-

ного управления в соответствии с ростом 
запросов со стороны общества. Поэтому 
критерием эволюционного перехода к 
каждой следующей концепции публично-
го управления выступает формирующий 
(доминантный) фактор качества публич-
ного управления как движущая сила, де-
терминирующая его эффективность и ре-
зультативность (в аспекте экономического 
роста, занятости, качества услуг, социаль-
ного благополучия) в зависимости от 
условий общественного развития. 

 

 
Рис. 2. Фактор качества в развитии концепции публичного управления 

Выводы 

Подводя итог вышеизложенному, 
можно сказать, что эмпирическая реа-
лизация публичного управления нахо-
дится в прямой зависимости от текущей 
ступени эволюционного развития обще-
ства, его идеалов и ценностей, а также 
от изменений конфигурации социально-
экономических процессов. Формы, ин-
струменты, технологии, приоритеты и 
ориентиры развития концепций пуб-
личного управления определяются 
формирующим (доминантным) факто-
ром качества публичного управления, 
отражающим объективные потребности 
в целенаправленном повышении его 

эффективности и результативности (в 
аспекте экономического роста, занято-
сти, качества услуг, социального благо-
получия) в зависимости от условий об-
щественного развития. В связи с этим в 
условиях перманентно сокращающейся 
ресурсной базы и стремления добиться 
роста экономики одной из актуальных 
тенденций может быть детерминирова-
но развитие цифровой концепции пуб-
личного управления, ориентированной 
на его комплексную цифровизацию и 
автоматизацию процессов управления 
для снижения издержек на администра-
тивный персонал и повышение качества 
реализуемых проектов. 
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