
©  Санкт-Петербургский государственный университет, 2021

https://doi.org/10.21638/spbu23.2021.403

УДК 32 Неверов К. А.  Проблемы цифровизации гражданского участия в развивающихся странах…

ПРОБЛЕМЫ ЦИФРОВИЗАЦИИ ГРАЖДАНСКОГО 
УЧАСТИЯ В РАЗВИВАЮЩИХСЯ СТРАНАХ: 

«ПРАВИТЕЛЬСТВО КАК ПЛАТФОРМА» В СТРАНАХ 
ЛАТИНСКОЙ АМЕРИКИ

К. А. Неверов 10.21638/spbu23.2021.403

Санкт-Петербургский государственный университет, 
Российская Федерация, 199034, Санкт-Петербург, Университетская наб., 7–9

В данной статье «правительство как платформа» рассматривается как основанное на 
гражданском участии в контексте цифровизации государственного управления в развива-
ющихся странах (на примере стран Латинской Америки). Основным тезисом исследования 
является следующее предположение: институт участия является основой дизайна «прави-
тельства как платформы» благодаря глубоким основам технологии Web 3.0, которые поощ-
ряют участие, а также имеют характер сотрудничества. Автор делает акцент на факторах, 
на основе которых страны классифицируются как развивающиеся. Данные факторы носят 
как положительный, так и отрицательный характер: уровень урбанизации, проникновение 
интернета, глобализация относятся автором к положительным факторам, тогда как эконо-
мический и политический факторы, уровень коррупции, существующая политическая куль-
тура — к отрицательным. Страны Латинской Америки были выбраны в качестве эмпириче-
ского материала, поскольку, с  одной стороны, подпадают под критерии отнесения стран 
к развивающимся, а с другой стороны — поскольку в этом регионе можно обнаружить как 
высокоразвитые, так и  далеко отстающие в  вопросах применения цифровых технологий 
в сфере государственного управления и публичной политики страны. Общий вывод, к ко-
торому приходит автор, заключается в  том, что «правительство как платформа», дизайн 
которого построен на гражданском участии, для развивающихся стран Латинской Америки 
привлекательно тем, что может помочь преодолеть проблемы коррупции, социальной и по-
литической исключенности, повысить уровень демократизации, изменить политическую 
культуру, сделав ее более гражданской и проактивной.

Ключевые слова: правительство как платформа, цифровизация, Латинская Америка, 
государственное управление.

ВВЕДЕНИЕ

Цифровизация, в последние десятилетия активно внедряющаяся в различ-
ные сферы деятельности человека, затрагивает и сферу политического управ-
ления. Применение современных информационно-коммуникационных техно-
логий (ИКТ) позволило трансформировать не только форму предоставления 
услуг и обмена данными между государственными ведомствами, но и в неко-
торых случаях характер управляемости.

Методологическую рамку исследования составляет концепция «цифровой 
управляемости». Управляемость в  условиях цифровизации претерпевает из-
менения и  получает новые интерпретации. Развитие управленческих сетей 
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(governance network) и  сетей публичной политики (policy networks) играет су-
щественную роль в исследовании управляемости. Сети возникают в связи с ал-
локацией ресурсов, ростом влияния негосударственных акторов на процессы 
выработки решений и, как следствие, ведут к снижению роли государства в ка-
честве ключевого актора политики. Цифровая управляемость, понимаемая как 
сетевой эффект, выигрывает от открытости, которая повышает эффективность 
за счет увеличения числа новых участников. Чем больше участников, тем выше 
эффективность сети при меньших затратах для отдельных участников.

Концепция «правительство как платформа» построена на глубинных прин-
ципах технологий Web 2.0 коллаборативной природы [O’Reilly, 2010, p. 14], ко-
торые отражены в  Gov.2.0  и  Gov.3.0. Если взглянуть на проблему с  позиции 
публичных ценностей, «ключевой задачей “правительства как платформы” яв-
ляется обеспечение, контроль и  управление динамической комбинацией ре-
сурсов, процедур и  структур для адаптации и  реагирования на возникающие 
и непредсказуемые потребности граждан, чтобы разные ценности и ожидания 
одновременно и  динамично выполнялись» [Cordella, Paletti, 2019, р.  3]. Плат-
формы можно рассматривать как своего рода регулируемую среду, позволя-
ющую разработчикам, пользователям и другим лицам взаимодействовать друг 
с другом, распространять данные, услуги и приложения, позволяя правитель-
ствам проще отслеживать происходящее и  продвигать инновации в  государ-
ственной политике. Сетевой подход ведет к сотрудничеству в процессе управ-
ления. Сети способствуют участию, которое влияет на региональное развитие, 
формируя сообщество. Платформа служит площадкой для участия и сотрудни-
чества общественности. Участие граждан в процессе управления влияет на их 
восприятие правительством, а модули правительства как платформы позволя-
ют гражданам почувствовать себя частью процесса, из которого они были ис-
ключены в  традиционном автономном формате государственного управления 
[Verma et al., 2017, р. 843].

Однако не во всех случаях уровень цифровизации государственного управ-
ления, степень развития ИКТ в государственном управлении и цифровой транс-
формации будут сопоставимы. В зависимости от степени развития цифрового 
правительства выделяют различные «уровни зрелости» (maturity levels) цифро-
вого правительства.

Одним из  существенных факторов, могущих повлиять на «уровень зрело-
сти» цифрового правительства, является уровень экономического развития 
государства, отражающийся в  отнесении конкретного государства к  разряду 
развитых или развивающихся, что в конечном итоге выражается в уровне раз-
вития институтов (как экономических, так и политических) [Норт, Уоллис, Уэбб, 
Вайнгаст, 2012, с. 4]. Несмотря на некоторую размытость терминов «развитые» 
и «развивающиеся» страны, в научной среде принято использовать следующие 
критерии для классификации страны в  качестве развивающейся: 1)  уровень 
экономического развития (объем ВВП на душу населения, структура производ-
ства, уровень индустриализации); 2) социальная структура экономики (харак-
тер собственности, отраслевой структуры населения); 3)  тип экономического 
роста; 4) уровень и характер их внешнеэкономических связей (степень откры-
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тости экономики, место в национальном хозяйстве внешнего сектора) [Фитуни, 
2012, с. 12].

Первая категория стран (развитые страны), как представляется, отличает-
ся высоким уровнем развития цифровизации и находится на высоком «уровне 
зрелости». Тогда как второй категории (развивающиеся) страны будут отли-
чаться низким уровнем цифровой зрелости в силу таких факторов, как: общее 
несовершенство системы государственного управления (бюрократия, корруп-
ция, традиционализм, дублирование полномочий различными органами или 
департаментами и  проч.), состояние экономики (выраженное в  уровне ВВП, 
размерах бюджета, расходах на реформирование системы государственного 
управления, в том числе на ее цифровизацию, уровне индустриализации), по-
нимание необходимости цифровой трансформации среди политиков и управ-
ленцев высшего ранга. В  настоящее время процессы глобализации способ-
ствуют сокращению разрыва между развитыми и развивающими странами за 
счет ускорения экономических процессов и в какой-то степени перемен в при-
оритетах граждан развивающихся стран. Открытость экономик мира, перевод 
производственных мощностей из центра на периферию, где, в отличие от стре-
мительно стареющих стран первого мира, находится большое число свободных 
рабочих рук, повышают динамику роста развивающихся стран, что сокращает 
их отставание от развитых. К  тому же перенос производств влечет за собой 
улучшение инфраструктуры [Гринин, 2013, с. 69]. Таким образом, инфраструк-
турный разрыв между странами сокращается, что позволяет отстающим в тех-
нологическом плане странам начинать цифровую трансформацию не с нуля.

«ПРАВИТЕЛЬСТВО КАК ПЛАТФОРМА»

Общим трендом в  цифровизации государственного управления является 
модель «правительство как платформа». Данная модель основывается на допу-
щении, согласно которому базы данных и приложения совместного использо-
вания предоставляются правительством представителям гражданского обще-
ства и  бизнеса для решения проблем общественно значимого характера. На 
этой базе акторы разрабатывают собственные сервисы, что снижает издержки, 
повышает время предоставления услуг и позволяет привлекать конечных поль-
зователей — граждан [Eaves, Pope, McGuire, 2020].

Дизайн цифровой платформы может варьироваться в  зависимости от тех 
ценностей и  установок, которых придерживаются ее создатели: это может 
быть как концентрация на предоставлении услуг с  доминированием государ-
ства, так и фокус на вовлечение граждан в процесс принятия решений и раз-
работку политики (citizen-centric). Последний подход ставит во главу угла по-
требности гражданина, его интересы и видение публичной политики в той или 
иной сфере. Государство всячески стремится наладить прочную коммуникацию 
с гражданами, зачастую последние рассматриваются не как пассивные объек-
ты управляющего воздействия, а как полноценные и равные партнеры, с кото-
рыми осуществляется диалог с равных позиций, при этом также учитываются 
мнения и  потребности граждан. Цифровая трансформация не столько чисто 
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технически, сколько экологически меняет характер государственного управ-
ления — взаимодействие между государством и гражданами изменяется под 
воздействием технологии: если технология по своей сущности коллаборатив-
на, то и взаимодействие между акторами (государство — граждане — бизнес) 
будет носить коллаборативный характер (или будет эффективнее именно при 
кооперативно-коллаборативной модели взаимодействия, тогда как, к  приме-
ру, директивное управление будет менее эффективно). Техноэкологическую 
систему формируют принципы, методы и  нормы взаимодействия «человек  — 
человек» и «человек — технология», в конечном итоге выливающиеся в триаду 
«человек  — технология  — человек». Глубинные принципы технологии Web  3.0 
поощряют участие, таким образом определяя и коллаборативный характер по-
строенного на их основе концепта «правительство как платформа». 

ЦИФРОВИЗАЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 
В РАЗВИВАЮЩИХСЯ СТРАНАХ

В развивающихся странах актуальность внедрения цифровой государствен-
ной платформы на основе участия обусловлена, по нашему мнению, задачей 
включения широких групп граждан, чьи возможности эффективно получать го-
сударственные услуги и оказывать влияние на принятие решений прежде были 
ограничены. Политика инклюзивности позволяет как политически социализи-
ровать исключенные и фрустрированные группы граждан, так и предоставлять 
государственные услуги людям из групп, составляющих основу общественной 
пирамиды. Однако вместе с тем существует и сопутствующая проблема: есть 
ли у представителей названных групп доступ к интернету? Предполагается, что 
у представителей низших социальных групп имеются затруднения в приобре-
тении персональных компьютеров и  смартфонов, получении доступа к  интер-
нету. Также и  этнические меньшинства, проживающие в  труднодоступных от-
даленных районах, могут испытывать проблемы с использованием технологий 
(хотя для них как раз они могли бы стать большим подспорьем).

В рассматриваемой нами Латинской Америке прослеживается достаточно 
пестрый ландшафт как в экономическом, так и в политико-управленческом пла-
не и уровне цифровизации. Большую роль играет также доступ к компьютерам 
и интернет-соединению (а также устойчивость и качество последнего), которые 
связаны с  уровнем урбанизации региона. По состоянию на 2019  г. городское 
население Латинской Америки составляет 80,87 % от всего населения региона 
[The World Bank. Urban population]. Уровень урбанизации выше только в Север-
ной Америке  — 82 % [Statista. Degree of urbanization… 2021]. Банковская ком-
пания Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA) прогнозирует рост урбанизации 
в Латинской Америке до 86 % [Quirós].

Годичный прирост городского населения составил в  том же 2019  г. 1,2 % 
(1,52 % — в 2009 г., 2,135 % — в 1999 г.) [The World Bank. Urban population growth]. 
BBVA характеризует урбанизацию как ключевой фактор для цифровизации 
и отмечает, что Латинская Америка представляет собой позитивное окружение 
за счет высокого уровня урбанизации [Quirós]. Количество интернет-пользова-
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телей в Латинской Америке и странах Карибского бассейна составляет 450 млн 
человек, или 72  % от общего числа населения, что ставит этот субрегион на 
первое место в мире по уровню проникновения Всемирной паутины [Chevalier, 
2020]. Больше всего в регионе интернет-пользователей насчитывается в Бра-
зилии (160 млн), Мексике (92,01 млн) и Аргентине (36,32 млн) [Statista. Number 
of Internet users… 2021].

Географический фактор также играет роль: важны размеры территории го-
сударств (крошечный Уругвай и огромная Бразилия) и их ландшафт (Амазония, 
горные области и  прочие труднодоступные места). В  тройку крупнейших по 
территории стран входят Бразилия, Аргентина и Мексика, тогда как замыкают 
этот список Коста-Рика, Доминиканская Республика и Гаити. Уругвай, который 
является лидером региона по уровню развития электронного правительства, 
занимает 176  215  кв. км, тогда как площадь Бразилии составляет без малого 
8 515 770 кв. км [Statista. Largest countries… 2021]. По уровню экономического 
развития государства также достаточно сильно отличаются: Бразилия являет-
ся одной из  крупнейших экономик мира, тогда как центральноамериканские 
страны, страны Карибского бассейна, Венесуэла не могут похвастаться ста-
бильностью и  особенно развитием экономик. Политический ландшафт также 
разнообразен: в последнее время к власти во многих странах региона пришли 
лево ориентированные правительства и  президенты («левый поворот»). В  на-
стоящее время тренд сместился скорее вправо с  общим уклоном к  центру. 
Страны «левого поворота» не отличались однородностью режимов, амплитуда 
колебалась от социал-демократов до радикалов в духе СССР и Кубы (Венесу-
эла, Боливия при Эво Моралесе, Эквадор при Рафаэле Корреа), а также уме-
ренных (Нестор и  Кристина Киршнеры в  Аргентине). Часть стран признавали 
неолиберализм и проводили соответствующие реформы, затем, после «левого 
поворота», приняли неодевелопментализм и умело сочетают неокейнсианство 
и рынок, а также открыты для взаимодействий с США (Уругвай), тогда как дру-
гие замкнуты но  свой регион и  подавляют рынок, сократив до минимума все 
контакты с  североамериканским соседом (Венесуэла). Устойчивость «лево-
го поворота» ставилась под сомнения отечественными исследователями уже 
достаточно давно. Л. С. Хейфец и  В. Л. Хейфец еще в  2010  г. выражали сомне-
ния в «качестве» левых региона, если таковые всячески стремятся зацепиться 
у власти [Хейфец, Хейфец, 2010, с. 19], а затем и сомнения в способности ле-
вых быть привлекательными для избирателей региона в силу негативного опыта 
коррупционных скандалов, неэффективных экономических шагов и отсутствия 
четкого представления о  стратегии дальнейшего развития [Хейфец, Хейфец, 
2015, с. 50]. Ряд электоральных побед правых в начале — середине 2010-х го-
дов, в том числе в таких крупных странах региона, как Бразилия и Аргентина, 
был воспринят журналистами и исследователями как начало «правового пово-
рота». В целом можно согласиться с компромиссной точкой зрения, смещаю-
щей идеологическую палитру региона к центру и возвещающей о победе соци-
ал-демократии в стане условно левых и центристски настроенных правых. Как 
отмечает руководитель Центра политических исследований Института Латин-
ской Америки РАН, профессор З. В. Ивановский, можно говорить о  движении 
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политических сил региона к  центру от крайне левой позиции политического 
спектра, что выражается в «социал-демократизации» левых региона, проявля-
ющейся в  стремлении строить «хороший капитализм» с  человеческим лицом 
и  сильной социальной защитой» [Ивановский, 2018, с. 189]. Вопрос об изме-
нении политического ландшафта Латинской Америки в целом является крайне 
сложным и дискуссионным, и подробное его рассмотрение лежит за рамками 
настоящей статьи.

Этнический фактор также играет существенную роль: если государства юга 
во многом гомогенны, то ближе к  северу находятся полиэтнические государ-
ства с высокой долей индейского населения (Бразилия, Боливия, Эквадор, Ко-
лумбия, Мексика, страны Центральной Америки). В  Мексике, Перу, Гватемале 
и  Боливии доля индейского населения наиболее велика: в  Мексике коренное 
население составляет 15,0  %, в Перу — 26,0 %, в Боливии и Гватемале — 41,0 % 
[International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, 2015]. Та-
кая этническая гетерогенность также может затруднять предоставление услуг го-
сударством через цифровые платформы, так как индейское население часто не 
владеет государственным языком, а учесть все языковое многообразие при соз-
дании цифровой платформы проблематично: так, в Бразилии проживает 241 ин-
дейская народность, говорящая на 186 языках; в Боливии насчитывается 114 на-
родностей, говорящих на 33  языках; в  Колумбии 83  народности и  65  языков, а 
в  Мексике  — 67  народностей и  столько же языков. Всего в  регионе проживает 
780  коренных народностей, говорящих на 560  языках, кроме распространен-
ных и  признанных государственными испанском и  португальском (в  Бразилии) 
[International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, 2015]. По 
данным ECLAC, индейское население Латинской Америки составляет 44,7 млн, 
или 8,3 % (по данным на 2010 г.) [Economic Commission for Latin America and the 
Caribbean (ECLAC)]. Вместе с тем цифровая платформа позволяет индехинист-
ским группам быть представленными в публичном пространстве и эффективно 
взаимодействовать с правительством, влияя на принятие решений по вопросам, 
затрагивающим интересы малочисленного коренного населения.

Уровень развития системы государственного управления и исполнительной 
власти также важен: насколько политически развита система, насколько она от-
вечает современным реалиям и как эффективно противостоит вызовам совре-
менности и увеличивающимся запросам от граждан и бизнеса? Существенной 
проблемой для государственного управления в  Латинской Америке является 
коррупция. Уровень коррупции также является существенной характеристикой 
политической системы (и политической культуры) стран региона и достаточно 
существенно варьируется. Цифровизация может снизить уровень коррупции, 
хотя реализация некоторых сценариев может создать для нее новые возмож-
ности (конкурсные процедуры, закупка техники, софта, появление выгодных 
условий для определенных поставщиков за откат и проч.). Она же может стать 
препятствием для цифровой трансформации: неблагонадежным политикам 
и чиновникам невыгодно такое изменение правил игры, которое затруднит со-
вершение коррупционных действий, а  гражданам предоставит возможность 
отслеживать действия чиновников и сообщать о нарушениях. Отсутствие пря-
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мого контакта с чиновниками при получении услуг бизнесом и гражданами мо-
жет выступить фактором, способным снизить уровень коррупции.

Уругвай в  рейтинге Corruption Perceptions Index занимает 21-ю строч-
ку, Чили  — 25-ю, Аргентина  — 78-ю, Эквадор и  Колумбия  — 92-ю, Бразилия 
и Перу — 94-ю, Боливия и Мексика — 124-ю, Венесуэла — 176-ю [Transparency 
International. Corruption Perceptions Index, 2020].

Уровень электронного (цифрового) развития также выступает как один 
из факторов, определяющих гетерогенность стран региона. Лидером по уров-
ню развития электронного правительства ООН является Уругвай. Бразилия, 
Чили и  Аргентина также среди лидеров региона по данному показателю. Тог-
да как Венесуэла (в силу объективных причин) имеет существенные трудности 
в  построении эффективного электронного правительства. Уругвай в  рейтинге 
ООН E-Government Development Index (EGDI) занимает 26-ю  строчку, Чили  — 
34-ю, Аргентина — 32-ю, Эквадор — 74-ю, Колумбия — 67-ю, Бразилия — 54-
ю, Перу — 71-ю, Боливия — 97-ю, Мексика — 61-ю, Венесуэла — 118-ю [United 
Nations E-Government Survey 2020 Digital Government in the Decade of Action for 
Sustainable Development, 2020].

Политическая культура в  странах Латинской Америки характеризуется ис-
следователями как скорее подданническая и потребительски-патерналистская 
[Киречко, 2017], для которой характерна приверженность традиции и стремле-
ние избегать прямого участия в политике.

Таким образом, в  регионе существуют как положительные факторы, ока-
зывающие позитивное влияние на цифровизацию и создание цифровых плат-
форм, построенных на участии граждан, так и  сугубо негативные факторы, 
угрожающие как цифровизации в  целом, так и  отрицательно влияющие на 
систему государственного управления и  ограничивающие граждан и  бизнес 
в их возможности оказывать определяющее воздействие на вырабатываемую 
правительством политику. Безусловно, положительными факторами являются 
уровень урбанизации и  уровень проникновения интернета, а  также глобали-
зация, в  какой-то мере сокращающая разрыв между «развитыми» и  «разви-
вающимися» государствами. Концентрация большинства населения в городах 
в какой-то мере позитивна для цифровизации, так как снижаются издержки на 
инфраструктуру и доступ к компьютерам и сети Интернет, у горожан потенци-
ально больше возможностей для получения услуг онлайн и участия в цифровой 
публичной политике, чем у жителей сельской местности, особенно проживаю-
щих в удаленных и труднодоступных районах. К отрицательным факторам сто-
ит отнести экономический и политический, уровень коррупции, существующую 
политическую культуру. Влияние негативных факторов варьируется от страны 
к  стране, однако в  целом для правых правительств, имеющих традиционную 
политическую культуру, характерно скептическое отношение к  цифровизации 
государственного управления (Бразилия при Жаире Болсонару, Уругвай при 
Луисе Лакалье Поу). Проблема коррупции, для которой цифровизация явля-
ется решением, также не снята с повестки. Уровень экономического развития 
несопоставим в  разных странах региона, проблема зависимости экономик от 
экстрактивизма также не решена (в Венесуэле и Боливии, например). Ограни-
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чивающими факторами могут выступать географический фактор и вытекающее 
из этнического разнообразия лингвистическое разнообразие. С одной сторо-
ны, цифровизация может помочь включить индейские группы в общественно-
политическую жизнь, что особенно актуально в  таких странах, как Мексика, 
Гватемала и  Боливия. С  другой стороны, многообразие языков должно быть 
учтено при создании цифровых платформ, что накладывает на правительства 
дополнительные обязательства.

Резюмируя, можно отметить, что сама концепция «правительство как плат-
форма», дизайн которой построен на гражданском участии, для стран Латин-
ской Америки привлекателен тем, что может помочь преодолеть такие про-
блемы, как коррупция, социальная и  политическая исключенность, повысить 
уровень демократизации (что крайне важно для континента, для которого ха-
рактерны военные и  авторитарные режимы в  прошлом), изменить политиче-
скую культуру, сделав ее гражданской и проактивной.
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This article examines “government as a platform” as based on civic participation in the context 
of digitalization of public administration in developing countries, concretely for the example of 
Latin American countries. The main thesis of the study is the following: the institution of par-
ticipation is the basis for constructing “government as a platform” due to deep foundations of 
Web 3.0 technology, which encourage participation and have a collaborative nature. The author 
focuses on factors for classifying countries “developing.” These factors are both positive and 
negative: level of urbanization, Internet penetration, and globalization are positive factors, while 
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the economic factor, political factor, level of corruption, and existing political culture are nega-
tive. Latin American countries were selected as empirical cases as falling under the criteria as 
developing countries, and as a region in which one can find both highly developed countries 
in terms of digitalization and lagging behind in terms of applying digital technologies to public 
administration and public policy. The author concludes that “government as a platform,” the 
design of which is based on civic participation, is attractive for developing countries of Latin 
America because it can help overcome such problems as corruption and social and political 
exclusion, can increase the level of democratization, and can make political culture more civil 
and proactive.
Keywords: government as a platform, digitalization, Latin America, public administration.
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