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В публикации рассмотрены основные вопросы исторической обусловленности 
российской модели государственного управления, нашедшей активное применение 
в период пандемии COVID-19 для оказания государственной помощи населению 
и бизнесу. Приведен сравнительный анализ западноевропейского и российского 
опыта. Раскрыта особенность pull- и push- моделей государственной поддержки. 
Дан анализ некоторых индикаторов экономической эффективности рассмотренных 
моделей в различных странах. Сделаны выводы о необходимости трансформации 
мобилизационно-распределительной модели управления в условиях стабилизации 
социально-экономической ситуации. Приведены характеристики цифровой модели 
административных процессов, ориентированной на развитие экономики и общества. 
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Введение

Современная глобальная ситуация, связанная с развитием и последст
виями пандемии COVID-19, привела к пересмотру различных 
аспектов системы государственного управления, о которых го-

ворится в многочисленных исследованиях, опубликованных в виде докла-
дов [15], в публицистических выступлениях [9], экспертно-аналитических 
публикациях [6]. Активно обсуждаются, например, характер, объемы, скорость 

1	 Работа выполнена в рамках государственного научного гранта Волгоградской области 
(проект № 10 от 10.12.2020).
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внедрения мер правительственной поддержки, различия в моделях примене-
ния, социальные и экономические последствия, строятся прогнозы долгосроч-
ных результатов, даже появились и укореняются новые термины — «ковидо-
номика», «панденомика». В публикациях отмечается, что российская ситуация 
характеризуется догоняющей цифровой трансформацией госуправления, уско-
рившейся в период кризиса, когда цифровизация охватила ранее назревшие 
процессы, недостаточно эффективные в пандемию в аналоговом формате. 
Но при этом сохраняется вторая часть проблемы — изменения в восприятии 
чиновниками выгод от перевода процессов в цифровой формат (в частности, 
готовность чиновников к цифровому взаимодействию с бизнесом и насе-
лением). Существует системная проблема госуправления — иерархическая 
модель сбора данных с их агрегированием в ведомственных информсистемах. 
В результате у властей практически нет доступа к первичным данным при при-
нятии комплексных решений, а отдельные госорганы сами по себе не при-
способлены к решению межведомственных задач. Возникает ситуация, когда 
государство не всегда знает, кем оно управляет [16].

Постановка проблемы

Целью данной статьи является выявление сложностей и возможностей 
измерения последствий пандемии, происходящих перемен в отраслях социаль-
ной сферы и в государственном управлении, прежде всего в части поддержки 
населения и бизнеса. 

Ответные реакции на кризисные вызовы существенно зависят от конкрет-
ной модели государственного управления [5]. Национальные модели сглажива-
ния отрицательных социально-экономических эффектов в ситуации локдауна 
различаются как pull (инициативы и усилия получателей по «вытягиванию» 
мер поддержки из институтов в России) и push (проталкивание институтами 
помощи конечным получателям в западных странах) [6]. Отчасти такая диф-
ференциация объясняется характеристиками изменчивости или устойчивости 
институтов под влиянием динамики внешней среды, традиционно обсуждае-
мыми в научной литературе [19]. Так, управленческо-бюрократическая культу-
ра в российских структурах государственной власти длительно и эволюционно 
формировалась в условиях жестких рамок мобилизационно-распределительно-
го регулирования, современный период времени для восприятия и укоренения 
новых ценностей рыночной экономики недостаточен. Велика инерция насле-
дуемых институциональных норм [7]. Именно в силу этого логично выглядит 
pull-модель принятия решений о том, какая группа населения будет получать 
социальную поддержку в связи с пандемией, что и было предпринято на первых 
этапах локдауна.
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Методы и результаты исследования

В работе использованы методы аналитического сопоставления и сравне-
ния, исторической аналогии, теоретического моделирования.

Результатом применения Правительством РФ pull-модели экономической 
поддержки были приняты решения не столько с учетом фактической нуж
даемости потенциальных получателей, сколько с учетом возможности адми-
нистрировать направляемые им выплаты. Существенная часть пособий была 
направлена в семьи с детьми, хотя далеко не все из них пострадали из-за эко-
номического кризиса, вызванного противоэпидемическими ограничениями. 
Вторая группа населения, до которой относительно легко довести помощь, — 
это пенсионеры, однако в РФ, как и во многих странах мира, они пострадали 
от пандемии меньше остальных, поскольку являются получателями гаранти-
рованного, стабильного дохода. Неравномерное распределение помощи среди 
нуждающихся привело, в частности, к тому, что уровень бедности среди семей 
с детьми 3–7 лет после учета выплат снизился с 32 до 24 % и почти приблизил-
ся к докризисному, а в семьях без детей, где бедность до пандемии была не так 
высока (3,8 %), в период кризиса выросла более чем в два раза [11]. Особен
ности распределения экономической помощи можно увидеть в таблице 1.

Таблица 1
Объемы средств экономической помощи в некоторых странах мира

Страна
Численность 

населения 
на 2020 г., млн чел.

Размер помощи 
в расчете на 1 чел., 

$ США

Размер ВВП 
в расчете на 1 чел., 

в $ США
Великобритания 68,134 6,44 43,67

Германия 83,709 16,94 49,7
Швеция 10,328 2,90 53,4
Франция 65,495 5,74 43,66
Россия 146,745 0,27 28,45

Источник: Составлено авторами с использованием [3].

Данные таблицы 1 убедительно показывают, что подушевой размер эко-
номической помощи населению в развитых странах многократно превышает 
российские выплаты, например в Германии — в 63 раза. При этом в 2020 г., 
по данным МВФ, объем ВВП Германии составил 4 160 925 млн долл., в Рос-
сии — 4 176 350 млн долл. [4], т. е. размер экономики (объем ВВП) не являлся 
значимым для принятия решения о модели экономической поддержки. Де-
нежные трансферты явились своеобразным дефолтным вариантом реагиро-
вания на кризисы в начале реализации мер поддержки. В условиях пандемии 
COVID-19 социальными программами удалось охватить тех, кто ранее ими ох-
вачен не был, включая значительную часть работников, занятых в неформаль-
ном секторе и не оформленных обычными трудовыми соглашениями. Такие 
прямые выплаты были единым инструментом для одновременного достижения 
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целей как монетарной, так и фискальной политики — вливание ликвидности 
для стимулирования потребительского спроса и защиты населения. 

В pull-модели государственной поддержки использован мобилизационно-
распределительный подход, характерный для условий форс-мажорных обстоя
тельств, которыми стала пандемия и последовавший локдаун. На этой фазе 
правительство прибегло к тотальной мобилизации ресурсов и ограниченному, 
точечному их распределению. Динамика падения объемов ВВП к концу 2020 г. 
показала, что российский показатель 3,0 % [21] был одним из самых низких 
(ниже только у Швеции — 0,34 %) [17] (см. табл. 2).

Таблица 2
Падение ВВП в развитых странах за 2020 г., %

Страна Падение объемов ВВП за 2020 г.
Великобритания 11,2

Германия 5,5
Швеция 0,34
Франция 9,1
Россия 3,0

Источник: Составлено авторами.

Показатели по безработице в России тоже оказались оптимистичными. 
Если во всех сравниваемых странах уровень безработицы вырос, то в России 
он уменьшился с 6,1 до 5,9 % (см. табл. 3).

Таблица 3
Уровень безработицы в динамике в развитых странах за 2020 г., %

Страна 2019 г. 2020 г.
Великобритания 4,9 5,0

Германия 4,5 4,6
Швеция 7,7 8,2
Франция 7,1 9,0
Россия 6,1 5,9

Источник: Составлено авторами с использованием [13].

Положительную динамику можно увидеть не только в социальной, но и в эко-
номической ситуации. Сравним падение уровня деловой активности в выбранных 
странах по показателю банкротства предприятий (см. табл. 4).

Таблица 4
Динамика банкротства предприятий в развитых странах, 2019–2020 гг., тыс. шт.

Страна 2019 г. 2020 г.
Великобритания 2672 3071

Германия 1065 1084
Швеция 661 691
Франция 182 158
Россия 2848 2467

Источник: Составлено авторами.
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Видимо, мобилизационно-распределительная pull-модель на данном 
краткосрочном этапе оправдала себя, но в то же время сформировала от-
сроченные отрицательные социально-экономические эффекты. Так, доходы 
населения упали на 3,5 %, а к уровню 2013 г. — на 10,6 % [8]. По данным 
аналитической службы международной аудиторско-консалтинговой сети 
FinExpertiza [2], в 2020 г. закрылось более 1,095 млн микро-, малых и сред-
них предприятия (МСП). По мнению экспертов, подобное было в августе 
2019 г., когда за год число МСП уменьшилось на 1,4 % против 4,2 % в 2020 г. 
(в три раза). 

Данные по Евросоюзу [20] показывают другую динамику: в третьем квар-
тале 2020 г., когда меры сдерживания COVID-19 были несколько смягчены 
во многих странах, число регистраций новых предприятий значительно уве-
личилось по сравнению с предыдущим кварталом (на 45,3 %). Это в корне 
изменило тенденцию падения как в первом, так и во втором квартале 2020 г. 
Сравнение в годовом исчислении показывает, что количество регистраций но-
вых предприятий в ЕС выросло на 2,2 % в третьем квартале 2020 г. по сравне
нию с аналогичным кварталом годом ранее. 

Напрашивается ряд обобщений о том, что характер мероприятий госу-
дарственной помощи детерминирован конкретной моделью государственного 
управления. Так, государственная модель управления в России мобилиза
ционно-распределительного типа сформировала в период пандемии pull-
модель экономической помощи — мобилизацию значительных ресурсов 
для социальной поддержки в ущерб экономическим агентам. Эта модель по-
казала свою относительную эффективность в краткосрочном периоде, но спро-
воцировала отсроченные негативные экономические эффекты. Европейская мо-
дель оказалась более гибкой, однако оценить ее экстерналии на будущее пока 
сложно, поскольку последствия пандемии в этих национальных экономиках 
пока не преодолены, значительная часть ограничений для бизнеса и населения 
продолжает действовать. 

В какой-то мере преимущества европейской модели управления опре-
деляются тем, что она является более действенной в стабильной ситуации, 
в реализации регулярных функций и задач органов власти, в эффективности 
большинства институтов развития. Что касается институтов развития России, 
то в последние годы к ним возникает все больше и больше вопросов, потому 
и была начата их масштабная реформа, сокращение численности, изменение 
общей структуры и пр. Как уже говорилось выше, в ситуации панденомики 
одними из наиболее уязвимых оказались субъекты малого и среднего пред-
принимательства (МСП), при этом влияние «Корпорации «МСП» (института, 
созданного Правительством РФ в 2015 г.) оказалось невелико. За 5,5 лет на-
циональная гарантийная система (НГС) на базе корпорации охватила под-
держкой лишь 1 % МСП. Всего поручительства получили 34 тыс. компаний 
на сумму 658,4 млрд руб., хотя ожидалось, что НГС повысит доступность 
кредитов для МСП. Достичь цели по финансовой поддержке малых компаний 
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не удалось — даже в докризисных 2018–2019 гг. доля долгов МСП в портфеле 
корпоративных кредитов составила лишь 14 и 15 % (при плане — 19 %)2.

Одним из решений проблемы трансформации российской модели госу-
дарственного управления эксперты видят построение двухуровневой системы 
управления данными: внутренней и внешней [16]. Внутренняя должна создать 
систему управления потоками данных внутри госаппарата (изменение модели 
сбора данных и работы с ними), внешняя — контур доступа государственного 
аппарата, бизнеса и населения к данным участников системы. Новая модель 
может позволить стереть границы между государственной властью и граж-
данским обществом, внедрить дистанционное государственное управление, 
перейти к партнерским связям с негосударственными участниками, открыть 
более широкий доступ (в том числе институциональный) общества к процес-
сам принятия решений.

Другое решение видится в синтезе двух моделей — New Public Management 
(NPM) и Good Governance (GG). Их объединение обеспечит реализацию прин-
ципа субсидиарности, а также передачи государственных функций на уровень 
местного самоуправления, придаст свободы элементам системы публичного 
управления и приведет к децентрализации. Помимо этого, синтез двух моделей 
может способствовать привлечению неправительственных организаций и биз-
нес-ассоциаций к принятию публичных решений, смене контроля сверху вниз 
эффективным мониторингом гражданского общества. Важнейшим элементом 
новой синтетической модели государственного управления становится сете-
центричность распространения информации, означающая: 

•	 всеобщую ситуационную осведомленность;
•	 открытость и адекватное реагирование на меняющиеся запросы общества, 

внезапные шоки внутренней среды и внешнего окружения государства;
•	 наличие полностью цифрового административного процесса [1]. 
В перспективе частью цифровой культуры гражданского общества станут 

новые сетевые социальные структуры социального взаимодействия и творче-
ской деятельности [12].

Уже сейчас можно говорить о наличии эффектов от функционирования 
цифрового правительства. Приведем данные о политике строгой экономии, 
проводимой в жизнь в настоящее время в Европе, в силу которой учреждения 
вынуждены сокращать расходы на содержание административного аппарата. 
При анализе электронных услуг правительства Великобритании выявилось, 
что перевод на цифровые каналы 30 % контактов фронт-офиса, занимаю-
щегося оказанием государственных услуг, даст валовую годовую экономию 
свыше 1,3 млрд фунтов стерлингов. Правительство Великобритании опубли-
ковало «Отчет об эффективности цифрового правительства» (Digital Efficiency 

2	 Галиева Д. Корпорация есть, поддержки не обнаружено [Электронный ресурс] // 
Коммерсантъ. 2021. 27 апреля. URL: https://www.kommersant.ru/doc/4792216 (дата обращения: 
13.10.2021).
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Report), который говорит о том, что цифровые транзакции в 20 раз дешевле, 
чем по телефону, в 30 раз дешевле, чем по почте, и в 50 раз дешевле, чем в очном 
режиме.

Таким образом, основные характеристики цифрового правительства со-
стоят в следующем: проектирование услуг, ориентированное на пользователя; 
совместные межведомственные сервисы; кибербезопасность и конфиден
циальность и др. [16].

Выводы

В заключение сформулируем основные выводы по итогам исследования. 
В частности, российская государственная модель мобилизационно-распре-
делительного типа сформировала в период пандемии COVID-19 и составила 
pull-модель экономической помощи, т. е. мобилизацию значительных ресурсов 
для социальной поддержки. В краткосрочном периоде она продемонстри-
ровала свою эффективность, но в долгосрочном не может быть устойчивой, 
поскольку опирается в большой мере на принятие решений в ручном режи-
ме. Потенциал совершенствования государственной модели управления на-
ходится в части дальнейшей цифровизации деятельности государственных 
и муниципальных органов власти, развитии онлайн-сервисов, упрощении 
и стандартизации процедур. Данные направления совершенствования сделают 
более эффективными взаимодействия и решения не только в форс-мажорных 
обстоятельствах, но и, прежде всего, в регулярной, стабильной общественно-
экономической ситуации. Мобилизационную иерархическую трехуровневую 
модель системы управления необходимо трансформировать в более гибкую 
двухуровневую, последовательно переходя к цифровому административному 
процессу.
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Digital Reversal of the Postcovid Model of Public Administration in Russia

The main issues of the historical conditionality of the Russian model of public admin-
istration, which have found active application during the COVID-19 pandemic to provide 
state assistance to the population and business, are considered. A comparative analysis 
of the Western European and Russian experience is given. The feature of pull and push 
models of government support is disclosed. The analysis of some indicators of economic 
efficiency of the considered models in different countries is given. Conclusions are made 
about the need to transform the mobilization and distribution model of management in con-
ditions of stabilization of the socio-economic situation. The characteristics of the digital 
model of administrative processes focused on the development of the economy and society 
are given.

Keywords: public administration models; pull and push models; COVID-19 pandemic; 
mobilization and distribution model; catch-up digital transformation; government support; 
two-tier data management system.


