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От автора

У этой концепции есть предыстория, изложенная в трёхтом-
ном «Материке».

Прежде чем предлагать новую конструкцию, я несколько лет
разбирался в том, почему ломались предыдущие, и этот разбор в
конце концов стал книгой «Материк» — описью ста двадцати де-
вяти лет, составленной по одному признаку: где именно государ-
ственная машина давала отказ и что в этот момент происходило
с человеком, который оставался перед ней один.

Поначалу книга искала виноватого, но постепенно выясни-
лось, что сам этот поиск ведёт в тупик. Народ в её главах стро-
ил города и заводы, учил детей, лечил больных, воевал, восста-
навливал разрушенное и временами выносил то, чего, казалось
бы, человек вообще не должен был вынести. Правители же бы-
ли совершенно разными: жестокими и мягкими, деятельными
и вялыми, образованными и невежественными, трезвыми и за-
пойными, искреннимиициничными.Менялись эпохи, названия
должностей, портреты на стенах, официальные доктрины и сло-
ва, которыми объясняли происходящее, а результат слишком ча-
сто оказывался похожим. Когда при разных исходных данных си-
стема снова и снова приходит примерно к одному результату, ин-
женер перестаёт искать ошибку в исходных данных и начинает
разбирать саму конструкцию.

Там и обнаружился основной дефект. Раз за разом, при самых
разных властях и под самыми разными лозунгами, страна соби-
рала машину, в которой последнее решение оставалось за тем,
кто находился наверху, а следовательно, слишком многое зави-
село от того, кто именно туда попадёт. Царь, генеральный сек-
ретарь, президент, гарант — названия менялись, но принцип со-
хранялся, потому что сама конструкция исходила из предполо-
жения, что наверху окажется достаточно хороший человек и рас-
порядится полученной властью разумно. Иногда такой действи-
тельно появлялся, иногда нет, но на исторической дистанции это
уже не имело решающего значения: хороших людей не хватало
надолго, а система, рассчитанная на их постоянное присутствие,
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продолжала работать так, словно никакого противоречия в этом
не существовало.

Отсюда возник вопрос, которымзаканчивается «Материк».Не
о том, кто должен управлять, потому что на него страна отвечала
много раз, каждый раз надеясь, что теперь найден правильный
человек, правильныйкласс, правильнаяпартия, правильнаяфор-
ма назначения или правильная идеология, после чего очередной
ответ нередко обходился дороже предыдущего. Если историче-
ский опыт чему-то здесь и учит, то прежде всего тому, что спра-
шивать следует иначе: не кто должен получить достаточно вла-
сти, чтобы всё устроить правильно, а чего не должен иметь воз-
можности сделать никто, независимо от фамилии, убеждений,
популярности и обстоятельств, которые привели его в верхний
кабинет.

Последние главы «Материка» сводят сто двадцать девять лет
таких отказов в техническое задание из восьми пунктов. Это не
пожелания о хорошем государстве и не перечень качеств, кото-
рыми следовало бы обладать будущим руководителям, а выво-
ды из поломок, каждая из которых повторялась неоднократно
и в разных исторических обстоятельствах. Чрезвычайное полно-
мочие превращалось в постоянное право, дурную весть стано-
вилось безопаснее скрыть, чем сообщить, прошлое переписыва-
лось вслед за изменившимся настоящим, решение принималось
наверху, тогда как цену ошибки платил человек, не участвовав-
ший в его принятии, а сама ошибка в какой-то момент станови-
лась такой политически опасной, что признать её было уже труд-
нее, чем продолжать накапливать последствия. Поэтому требо-
ванияи выведенынеизпредставления о том, какимилюдидолж-
ны быть, а из наблюдения за тем, какими они бывают в действи-
тельности, и среди восьми пунктов ни разу не встречаются сло-
ва «честный», «мудрый» или «достойный». Государственная кон-
струкция, которойдлянормальнойработынеобходимчестныйи
мудрый человек наверху, уже содержит в себе дефект, ведь рано
или поздно наверху окажется другой.

Настоящийдокумент представляет собой попытку полностью
ответить на это техническое задание. В «Материке» сама модель
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занимала несколько глав и была показана лишь настолько, на-
сколько это требовалось для завершения исторического разбо-
ра, тогда как здесь она вынесена отдельно и разобрана по узлам,
чтобы каждый из них можно было рассматривать, проверять и
критиковать независимо от остальных. Речь идёт о ресурсной
модели государства, сценарном моделировании последствий ре-
шений, публичной карточке решения, разделении проверяемых
фактов и общественных ценностей, механизме обратной связи
и исправления ошибок, защите от алгоритмической диктатуры,
правовой основе, последовательности внедрения и, наконец, пе-
речне способов, которыми предложенная система сама может
быть сломана или превращена в противоположность первона-
чальному замыслу.

Обе книги можно читать и отдельно. «Материк» самодостато-
чен как диагноз, а эта концепция не требует от читателя пред-
варительно пройти весь исторический разбор, но писались они
как части одной работы, и связь между ними достаточно проста:
ни одно существенное требование настоящего документа не по-
явилось только потому, что мне показалось разумным устроить
государство так. За каждым требованием стоит конкретный от-
каз, а за отказом — своя дата, своё место и человек, который в
конечном счёте за него заплатил.

Сразу необходимо оговорить три вещи, без которых дальней-
ший текст легко понять неправильно. Это не идеология и не пар-
тийная программа, потому что предложенная конструкция не
требует от читателя заранее занять ту или иную позицию по во-
просам собственности, экономики, социальной справедливости
или набора политических убеждений. Это также не проект пра-
вильного правителя, потому что вся предыдущая книга была по-
священа как раз тому, что правильных правителей не хватает
ни на одну сколько-нибудь продолжительную историческую ди-
станцию, а система, которая хорошо работает при достойном ру-
ководителе и начинает разрушаться при недостойном, не может
считаться надёжной. Наконец, речь не идёт о передаче власти
алгоритму, ведь выбор целей, приоритетов, допустимой цены и
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общественных компромиссов должен оставаться за людьми и со-
зданными ими институтами. Машина способна считать послед-
ствия, обнаруживать противоречия, сохранять память о приня-
тых решениях, показывать альтернативные сценарии и не позво-
лять незаметно изменить вчерашние данные ради оправдания
сегодняшнего результата, но в тот момент, когда она получает
право самостоятельно решать, чего должно хотеть общество, она
перестаёт быть инструментом и становится новой вертикалью,
только на этот раз на её вершине находится не человек, а про-
цессор.

Я не чиновник и не законодатель и не предлагаю завтра начи-
нать перестраивать государство по этому документу. Речь идёт
о чертеже, который можно разобрать, проверить и попытаться
сломать, найдя в нём противоречия и места, где конструкция
не выдержит столкновения с реальным человеком, реальным чи-
новником, реальной борьбой за власть или реальным кризисом.
Проверять её следует тем же способом, которым «Материк» про-
верял предыдущие системы: не ограничиваться вопросом о том,
как всё должно работать при благоприятных обстоятельствах, а
прежде всего выяснять, что произойдёт, когда обстоятельства
сложатся неблагоприятно и кто-нибудь попытается воспользо-
ваться устройством системы в собственных интересах. Нужно
спрашивать, что случится, если наверху окажется глупый чело-
век или, наоборот, умный, но беспринципный, если большин-
ство ошибётся, а меньшинство научится этим большинством ма-
нипулировать, если исходные данные окажутся ложными, алго-
ритм начнут подстраивать под заранее нужный результат, а во
время войны, кризиса или паники снова возникнет знакомое
требование ненадолго отключить ограничения ради спасения го-
сударства.

Именно поэтому раздел о рисках и честных возражениях на-
писан мной самим и намеренно сделан самым неудобным ме-
стом документа. Конструкция, которая выглядит убедительно
только до тех пор, пока никто всерьёз не пытается найти способ
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её обойти, представляет не слишком большую ценность, поэто-
му задача этого текста состоит не в том, чтобы доказать безоши-
бочность предложенной модели, а в том, чтобы дать достаточ-
но подробный чертёж, на котором можно показать конкретное
место будущей поломки. Если такое место существует, его луч-
ше обнаружить на бумаге, а не после того, как система получит
власть над человеческой жизнью.

Вступление к «Материку» заканчивалось надеждой на то, что
в следующий раз, когда снова возникнет желание всё отменить
и начать сначала, у кого-нибудь под рукой окажется хотя бы пе-
речень того, что обычно ломается первым. Теперь этот перечень
составлен, причины поломок сведены в требования к конструк-
ции, и дальше остаётся перейти от истории того, почему преж-
ние машины давали отказ, к чертежу машины, которую предсто-
ит попытаться сломать ещё до того, как кто-нибудь решит её по-
строить.
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Часть I. Интегрированная Национальная
Управленческая Модель (ИНУМ)

Материал будет интересен общественным деятелям, полити-
ческим институтам, экспертному сообществу и широкой обще-
ственности. Он излагает идею системыИНУМнастолько подроб-
но и ясно, чтобы её можно было обсуждать, критиковать, дораба-
тывать и в конечном счёте оценивать как реальный проект моде-
лирования государственных решений, а не как лозунг или техни-
ческую утопию.

Концепция ИНУМ описывает информационно-
аналитическую модель, объединяющую в государственном
управлении учёт ресурсов, сценарное моделирование послед-
ствий каждого решения, публичное обоснование и последую-
щую проверку прогнозов результатами.

Документ представляет собой концептуальный синтез (мето-
дологический статус подробно оговорен в разделе 40 Части II):
предлагаемая архитектура сводит воедино принципы и институ-
ты, каждый из которых по отдельности апробирован в существу-
ющей мировой практике государственного управления, эконо-
мической теории и права, — оценку регуляторного воздействия
(OECD), экспериментальные правовые режимы (например, Фе-
деральный закон Российской Федерации от 31 июля 2020 года
№ 258-ФЗ), федеративный обмен данными (эстонская платфор-
ма X-Road), доказательную оценку программ (J-PAL, Behavioural
Insights Team) и институциональный анализ управления общи-
ми ресурсами (Э. Остром), — но не даёт отчёта об эмпирическом
испытании системы как целого.

Документ последовательно охватывает ресурсную модель го-
сударства, макро- и микроэкономический анализ, разделение
фактов, прогнозов и ценностей, механизмы прозрачности и об-
ратной связи, оборонную и миграционную политику, финансо-
вое регулирование, регуляторную и законотворческую практику,
правовуюиинституциональную защиту от концентрации власти
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над системой, поэтапную дорожную карту внедрения и честный
разбор ограничений подхода. Адресован политическим институ-
там, экспертному сообществу иширокой общественности как ос-
нова для дальнейшего публичного обсуждения и доработки.
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Краткий манифест ИНУМ

Человечество исследовало почти всю планету, вышло в кос-
мос, создало искусственный интеллект и научилось работать с
огромными массивами данных. Мы моделируем атомные элек-
тростанции ещё до начала строительства, просчитываем свой-
ства новых лекарств до клинических испытаний, создаём цифро-
вые двойники самолётов, городов и производств. Но до сих пор
мы почти вслепую управляем государствами.

Каждый день правительства принимают тысячи решений.
Они строят дороги, меняют налоговую систему, реформируют
образование и здравоохранение, распределяют бюджеты, изда-
ют законы и запускают национальные проекты. Большинство та-
ких решений принимается в условиях фрагментированной ин-
формации.Одни государственныеорганырасполагаютданными
о финансах, другие о демографии, третьи о транспорте, четвёр-
тые о здравоохранении. Каждый видит лишь часть общей карти-
ны, тогда как государство представляет собой единую систему, в
которой все процессы взаимосвязаны.

Даже президенты государств зачастую не способны одновре-
менно учитывать все эти взаимосвязи. Информация, лежащая
в основе решений, неизбежно проходит через множество уров-
ней анализа, интерпретации и ведомственных приоритетов. В
результате такие решения зачастую формируются в пределах от-
дельных интересов, тогда как их реальное влияние распростра-
няется на экономику, социальную сферу, инфраструктуру и ка-
чество жизни в целом.

ИНУМ — не новая политическая идеология, и он не предла-
гает заменить человека искусственным интеллектом. Его задача
также не сводится к цифровизации государственных процессов.
Концепция исходит из того, что цели развития общества должны
определяться людьми через существующие политические инсти-
туты. ИНУМ лишь предоставляет инструмент, позволяющий сде-
лать последствия различных вариантов решений более понятны-
ми, измеримыми и сопоставимыми.

23



В основе концепции лежит простая идея. Перед принятием
значимого государственного решения должна существовать воз-
можность смоделировать несколько сценариев его реализации,
оценить необходимые ресурсы, выявить потенциальные риски
и спрогнозировать возможные последствия. После исполнения
результаты должны сопоставляться с первоначальными прогно-
зами, чтобы государство могло понимать причины отклонений
и учитывать этот опыт в дальнейшем.

Политика всегда останется пространством человеческого вы-
бора. Но его последствия больше не должны оставаться без по-
следующего анализа.
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Пять принципов ИНУМ

1. Государство должно видеть само себя
Современное государство располагает огромным объёмом

данных, но они остаются разрозненными между ведомствами.
ИНУМ объединяет их в единую управленческую модель, позво-
ляющую рассматривать страну как взаимосвязанную систему, а
не как совокупность отдельных институтов.

2. Каждое значимое решение должно иметь прогноз
Любой закон, государственная программа или крупный ин-

фраструктурный проект должны сопровождаться объективной
оценкой возможных последствий ещё до их принятия. Управле-
ние не должно основываться на предположениях, когда послед-
ствия можно заранее моделировать и сравнивать.

3. Каждое решение должно быть проверено временем
Прогноз сам по себе не имеет ценности, если его нельзя сопо-

ставить с реальностью. После реализации решения ИНУМ срав-
нивает ожидаемые результаты с достигнутыми, позволяя госу-
дарству извлекать урокииз собственного опыта ипостепеннопо-
вышать качество управления.

4. Технологии должны помогать принимать решения, а
не принимать их вместо человека

ИНУМ не заменяет политические институты и не подменяет
человеческий выбор алгоритмами. Он лишь показывает возмож-
ные последствия различных сценариев. Цели определяет обще-
ство, решения принимают люди, а система предоставляет зна-
ния, необходимые для ответственного выбора.

5. Государство должно помнить
История управления — это не только архив документов, но и

накопленный опыт. Самая дорогая ошибка — та, которую при-
ходится повторять. ИНУМ превращает результаты прошлых ре-
шений в постоянно растущую базу знаний, позволяя государству
учиться так же, как учатся наука, медицина или инженерия.

25



Краткое описание концепции ИНУМ

За последние сто лет человечество научилось создавать и
управлять системами невероятной сложности. Современный
авиалайнер, атомная электростанция, космический аппарат или
крупный промышленный комплекс проходят через тысячи ча-
сов моделирования ещё до того, как начинается их строитель-
ство. Инженеры заранее рассчитывают возможные сценарии,
проверяют устойчивость конструкций, оценивают риски и устра-
няют ошибки на этапе проектирования. Сегодня практически
невозможно представить создание сложного технического объ-
екта без цифровой модели.

В то же время государственное управление по-прежнему раз-
вивается по совершенно иной логике.

Несмотря на стремительное развитие информационных тех-
нологий, большие данные, искусственный интеллект и мощные
аналитические инструменты, большинство государственных ре-
шенийпринимается в условиях разрозненнойинформации. Каж-
дое ведомство располагает собственной статистикой, собствен-
ными показателями эффективности и собственными задачами.
Последствия практически любого значимого решения выходят
далеко за пределы компетенции одного министерства.

Например, строительство новой автомагистрали сказывается
не только на транспортной системе. Оно изменяет стоимость
недвижимости, перераспределяет занятость, влияет на эколо-
гию, бюджетные расходы, развитие бизнеса, здравоохранение и
миграцию населения. Аналогичным образом изменения в нало-
говой политике отражаются не только на доходах бюджета, но
и на инвестиционной активности, предпринимательстве, рынке
труда и социальной сфере. Государство представляет собой еди-
ную систему, вместе с тем решения в ней зачастую оцениваются
фрагментарно.

В результате возникает парадоксальная ситуация. Самые до-
рогостоящие решения, от которых зависят благополучие милли-
онов людей и развитие страны на десятилетия вперёд, нередко
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моделируются значительно хуже, чем новый автомобиль, само-
лёт или даже бытовое электронное устройство.

Это не означает, что их принимают непрофессионально. На-
оборот, в их подготовке участвуют тысячи квалифицирован-
ных специалистов. Проблема заключается в отсутствии единой
управленческой модели, которая позволяла бы заранее оцени-
вать последствия различных сценариев, учитывать взаимосвязи
между отраслями и сопоставлять ожидаемые результаты с тем,
что произошло в действительности.

Концепциянепретендует на замену существующихполитиче-
ских институтов и не предлагает алгоритм, который будет при-
нимать решения вместо человека. Её задача значительно праг-
матичнее — предоставить государству инструмент, позволяю-
щий видеть взаимосвязи между процессами, заранее прогнози-
ровать последствия и постепенно накапливать знания о том, ка-
кие управленческие подходы действительно работают, а какие
приводят к системным ошибкам.

Если XX век стал эпохой инженерии сложных технических си-
стем, то одним из главных вызовов XXI века может стать созда-
ние инженерии государственного управления — системы, в ко-
торой важнейшие решения будут опираться не только на опыт,
интуицию и экспертные оценки, но и на объективное моделиро-
вание их последствий.

Что такое ИНУМ

ИНУМ— это единая информационно-аналитическая система
поддержки государственного управления, предназначенная для
моделирования последствий принимаемых решений.

Её основная задача — не заменить сложившиеся управленче-
ские механизмы, а дополнить их инструментом, позволяющим
оценивать возможные последствия ещё до того, как решение бу-
дет реализовано.
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В основе ИНУМ лежит единая цифровая модель государства,
объединяющая информацию о финансах, демографии, эконо-
мике, инфраструктуре, транспорте, здравоохранении, образова-
нии, природных ресурсах и других ключевых сферах. Вместо раз-
розненных информационных систем формируется единое про-
странстводанных, отражающеевзаимосвязимеждуразличными
государственными процессами.

Перед принятием любого значимого решения система позво-
ляет построить несколько возможных сценариев развития собы-
тий. Для каждого из них оцениваются необходимые ресурсы, по-
тенциальные риски, влияние на смежные отрасли, ожидаемые
социальные и экономические эффекты, а также возможные дол-
госрочные последствия.

ИНУМ не предлагает «правильное» решение. Выбор целей и
приоритетов остаётся исключительно за обществом и существу-
ющими политическими институтами. Система лишь предостав-
ляет объективнуюинформациюо том, к какимпоследствияммо-
жет привести каждый из рассматриваемых вариантов.

При всём этоммоделирование—это всего лишь часть концеп-
ции.

Не менее важный элемент — постоянная обратная связь. По-
сле реализации решения система автоматически сопоставляет
первоначальные прогнозы с реальными результатами, выявляет
отклонения и анализирует причины их возникновения. Благода-
ря этому каждое новое решение становится источником знаний
для последующих.

Со временем государство получает возможность не только
хранить информацию, но и накапливать проверяемый управлен-
ческий опыт. Постепенно формируется единая база знаний о
том, какие решения оказались эффективными, при каких усло-
виях они принимались и к каким последствиям привели на прак-
тике.

Именно в этом заключается ключевое отличие ИНУМ от тра-
диционных информационных систем. Его задача состоит не
только в обработке данных, но и в создании механизма непре-
рывного обучения государственного управления. Если сегодня
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государство в основном хранит документы и статистику, то
ИНУМпредлагает перейти к накоплению знаний о последствиях
собственных решений, делая управление более последователь-
ным, прозрачным и основанным на опыте.

Почему это важно
История государственного управления — это история появле-

ния новых инструментов, которые постепенно делали принима-
емые решения точнее.

Когда-то государства опирались преимущественнона личный
опыт правителей и устные традиции. Затем появились письмен-
ные законы, позволившие сделать управление более предсказуе-
мым и единообразным. Позже возникли государственный бюд-
жет, статистика, переписи населения и системы финансового
учёта. Каждое из этих нововведений не меняло природу власти,
но давало ей более точные инструменты для принятия решений.

В XXI веке к ним добавились цифровые технологии. Государ-
ства научились собирать огромные объёмы данных, автоматизи-
ровали тысячи процессов, перевели многие услуги в электрон-
ный вид и значительно повысили скорость обработки информа-
ции. В то же время сами принципы принятия решений измени-
лись гораздо меньше, чем технологии, которыми располагает го-
сударство.

Сегодня информации стало значительно больше, но понима-
ния взаимосвязей между процессами — не всегда. Данные суще-
ствуют в разных информационных системах, ведомства продол-
жают работать в пределах собственной компетенции, а послед-
ствия большинства решений по-прежнему оцениваются разроз-
ненно.

Следующим логичным этапом развития государственного
управления может стать переход от управления, основанного
преимущественно на анализе прошлого, к управлению, способ-
ному моделировать будущее. Не для того, чтобы точно предска-
зывать события, а для того, чтобы заранее понимать возможные
последствия различных вариантов действий, сравнивать ихмеж-
ду собой и принимать более обоснованные решения.
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ИНУМ не обещает построить идеальное государство. Он не
устраняет политические разногласия, не отменяет ответствен-
ность руководителей и не заменяет человека искусственным ин-
теллектом. Политический выбор всегда остаётся за людьми и су-
ществующими государственными институтами.

Но ИНУМ способен сделать одну принципиально важную
вещь — создать для государства механизм непрерывного обуче-
ния.

Каждое принятое решение перестаёт быть разовым событием.
Оно становится частью общей базы знаний, где первоначальные
прогнозы сопоставляются с реальнымирезультатами, выявляют-
ся причины отклонений и формируется опыт, который может
быть использован в будущем.

Речь идёт о переходе от управления, основанного главным об-
разом на опыте, интуиции и экспертных оценках, к управлению,
которое постепенно накапливает проверяемые знания о послед-
ствиях собственных решений.

Если эта задача будет решена, государственное управление
сможет развиваться так же, как развиваются инженерия, меди-
цина или авиация: не только благодаря профессионализму от-
дельных людей, но и благодаря способности всей системы учить-
ся на собственном опыте.
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