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Аннотация
Цель. Рассмотреть особенности концепции многоуровневого правления как новой формы территори-
альной организации публичной власти, проанализировать её истоки, предпосылки и перспективы.
Процедуры и методы. Проведён анализ концепции многоуровневого правления с использовани-
ем сравнительно-правового метода как основного метода исследования. Были также применены 
социологический, системный и структурно-функциональный подходы.
Результаты. Выявлены как недостатки концепции многоуровневого правления, так и её значение 
с точки зрения развития конституционализма и укрепления демократических начал европейской 
институциональной конструкции.
Теоретическая и/или практическая значимость. Сформулированные выводы имеют значение 
для понимания характерных черт территориальной организации публичной власти в современ-
ном государстве, особенностей взаимодействия различных властных уровней в условиях их 
усиливающегося взаимовлияния и взаимозависимости, перспектив национальных государств в 
рамках сложившейся многоуровневой системы.
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Введение

В качестве многоуровневого правления 
в современной научной литературе обо-
значается такая форма территориальной 
организации публичной власти, в рамках 
которой отдельные её уровни находятся 
в отношениях усиливающегося взаимов-
лияния и взаимозависимости, и ни один 
уровень не является полностью суверен-
ным . Взаимоотношения этих уровней но-
сят сложный и интерактивный характер . 
Их иерархия является весьма подвижной 
и динамичной, а схемы взаимодействия 
достаточно разнообразны . Речь при этом 
идёт о взаимовлиянии не только отдель-
ных территориальных уровней, но и раз-
личных ветвей власти . Исполнительные 
органы власти обычно в той или иной 
форме подотчётны представительным 
органам, а те и другие, в свою очередь, 
должны принимать во внимание интере-
сы политических партий, общественных 
организаций, других заинтересованных 
сторон, учитывать общественное мнение . 
Стремление осмыслить всю эту непростую 
форму координации и взаимодействия в 
итоге привело к формированию концеп-
ции многоуровневого правления .

Необходимость подобной концеп-
ции объясняется усложнением процесса 
управления, появлением в этом процессе 
значительного числа новых «действующих 
лиц» (связанных, например, с экономикой, 
гражданским обществом) и итоговым уве-
личением количества проблем, «решение 
которых находится на пересечении суще-
ствующих юрисдикционных и функцио-
нальных границ» [3, p . 2] . Таким образом, 
посредством концепции многоуровневого 
правления описывается сложный процесс 
«дифференциации и координации поли-
тической власти на разных уровнях юрис-
дикции» [3, p . 2] . 

С развитием региональной интеграции 
и появлением разнообразных междуна-
родных объединений стало ясно, что «по-
литика и процесс принятия политических 
решений уже не могут быть удерживаемы в 
рамках границ национальных государств» 

[2, p . 14] . Современные государства «одно-
временно и слишком велики, и слишком 
малы для того, чтобы решать проблемы, с 
которыми сталкивается общество, – от де-
градации окружающей среды, выживания 
экосистем, несостоявшихся государств и 
массовой миграции до устойчивого разви-
тия человечества» [3, p . 19] .

Термин «многоуровневое правление» 
используется в разных регионах мира и в 
различных контекстах [1, p . 4], и есть даже 
попытки его применения в отношении не-
кого глобального управления в рамках со-
временных международных отношений1 . 
Многоуровневое правление сравнивается 
со своеобразной «русской матрёшкой», в 
рамках которой «местные органы власти 
вложены в региональные правительства, 
которые, в свою очередь, вложены в на-
циональные правительства, и так далее до 
уровня всего земного шара» [3, p . 20] .

О многоуровневом правлении зачастую 
говорится при анализе территориальной 
организации публичной власти стран с 
высокой степенью её децентрализации, 
требующей «проведения политики много-
уровневой координации» [3, p . 5] . Речь, в 
первую очередь, идёт о федеративных и 
регионалистских государствах, политико-
административное деление которых на-
считывает несколько уровней . В данном 
отношении показательно высказывание 
германских исследователей о том, что 
«благодаря своей федеративной структу-
ре и весьма децентрализованным инсти-
туциональным механизмам германская 
публичная администрация представляет 
собой яркий пример многоуровневого 
правления» [7, p . 2] . 

На наш взгляд, концепция многоуров-
невого правления может представлять 
интерес и с точки зрения дальнейшего 
развития Российской Федерации, органи-
зации публичной власти на её территории 
и взаимодействия различных уровней пу-
бличной власти, в т . ч . регионального и му-
ниципального .
1 Zürn M . Global Governance as Multilevel Governance //  

Levi-Faur D ., ed . Oxford Handbook of Governance . 
Oxford, Oxford University Press, 2012, pp . 730–744 .
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Многоуровневое правление  
и европейская интеграция

В наибольшей степени многоуровневое 
правление ассоциируется с той структур-
ной трансформацией, которая определяется 
процессом европейской интеграции . Данная 
трансформация началась ещё в 1960-е гг . 
– время, когда на европейском континен-
те усилились процессы регионализации и 
децентрализации власти, которые проис-
ходили не без влияния возрождавшегося 
национального самосознания этнических 
меньшинств в ряде стран . Активно форми-
ровавшийся региональный уровень власти 
представлял собой некое промежуточное 
звено между традиционными националь-
ным и муниципальным уровнями . С учётом 
усложнявшейся территориальной организа-
ции публичной власти возник спрос на более 
акцентированное политическое представи-
тельство и более эффективное взаимодей-
ствие различных уровней власти .

Сам термин «правление» появился в на-
учной литературе сравнительно недавно и 
символизирует «новый тип управления, от-
личный от иерархической модели прошло-
го» [12, p . 1] . Он отражает изменения в отно-
шениях между обществом и государством, 
выражающиеся, в частности, в установлении 
более размытых границ между ними . Были 
также сформулированы новые подходы к ис-
следованию природы государства и его тер-
риториальной организации, произошедшие 
под воздействием разнообразных реформ, 
осуществлённых в публичном секторе . Эти 
реформы были направлены на повышение 
эффективности и более интенсивное вне-
дрение рыночных отношений в публичную 
сферу, в т . ч . в процесс оказания услуг насе-
лению (т . н . новый публичный менеджмент) . 

В конечном итоге возник новый фено-
мен, который был обозначен как «правле-
ние», предполагающий «координацию дей-
ствий значительного числа субъектов (в 
основном корпоративных) в целях дости-
жения общего блага» [2, p . 15] . Указанный 
термин «отражает растущую взаимозави-
симость между публичными властями и 
неправительственными объединениями 

на различных уровнях территориального 
деления» [12, p . 1] и предусматривает до-
полнение вертикальных иерархических 
отношений горизонтальными, сетевыми с 
участием значительного числа вовлечён-
ных сторон и групп интересов . 

Концепция многоуровневого правле-
ния, будучи первоначально предназначен-
ной преимущественно для анализа осо-
бенностей принятия властных решений в 
рамках Европейского союза, «постепенно 
находила более широкое применение, и с 
её помощью стали изучаться федерализм, 
децентрализация, регионализация, а также 
деятельность транснациональных сетей» 
[1, p . V] . В прошлом же «различные тео-
рии европейской интеграции фокусирова-
лись в основном на уровне национальных 
правительств и преимущественно игнори-
ровали то, что происходило внутри госу-
дарств-членов, в рамках их своеобразного 
"чёрного ящика"» [4, p . 28] . 

Концепция многоуровневого правления 
заложила новые подходы к анализу терри-
ториальной организации публичной вла-
сти, что особо наглядно проявляется на при-
мере современных федераций . Указанная 
концепция позволяет уже не рассматривать 
отношения между уровнями власти в фе-
деративном государстве в качестве некоего 
набора достаточно изолированных двусто-
ронних отношений (между федерацией и её 
субъектами, а также между субъектами фе-
дерации и местным управлением), а более 
объёмно взглянуть на эти взаимоотноше-
ния, как бы «визуализировав» всю систему 
территориального управления . 

Концепция многоуровневого правления 
не только способствовала систематизации 
изучения особенностей наднациональ-
ных властных институтов, но и возродила 
интерес к деятельности региональных и 
муниципальных органов власти (так назы-
ваемого субнационального звена), проде-
монстрировав их значение с точки зрения 
всей многоуровневой системы . Как подчёр-
кивает английский юрист К . Панара, много-
уровневое правление представляет собой 
своеобразную «процедурную концепцию», 
а также некий «процедурный принцип», 
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который «устанавливает применяемый в 
рамках Европейского Союза "метод прав-
ления", основывающийся на вовлечении 
субнациональных властей в разработку и 
имплементацию права и политики ЕС» [12] . 

В научной литературе также отмечается 
важность региональных и муниципальных 
органов власти с точки зрения проводимой 
в рамках как всего Европейского Союза, так 
и отдельных государств-членов политики 
сплочения, «направленной на сокращение 
территориальных диспропорций и обе-
спечение сбалансированного развития ре-
гионов и городов» [14, p . 143] . В эпицентре 
разработки и реализации политики спло-
чения находятся региональные власти, но 
это происходит при участии разнообразных 
заинтересованных сторон, включая надна-
циональные властные органы (Европейская 
комиссия, Комитет регионов) . Конкретная 
конфигурация механизмов реализации дан-
ной политики определяется «институцио-
нальной структурой государств-членов» [14, 
p . 143], особенностями взаимоотношений 
различных властных уровней и объёмом 
полномочий соответствующих институтов . 

Своеобразным «отцом» концепции 
многоуровневого правления явился 
американский исследователь Г . Маркс . 
Проанализировав особенности функци-
онирования европейских структурных 
фондов, из которых, собственно, и фи-
нансируется субнациональное властное 
звено, он пришёл к выводу об утрате на-
циональными правительствами роли 
единственного посредника между надна-
циональными и субнациональными вла-
стями . Г . Марксом было констатировано 
образование в рамках Европейского союза 
новой и весьма своеобразной властной 
конфигурации, определяемой установ-
лением непосредственных взаимосвязей 
между Европейской комиссией и субна-
циональными властями, порой в обход на-
циональных правительств [10, p . 191–224] . 
Констатация «наличия прямых наднацио-
нально-региональных связей, особенно в 
контексте политики выделения денег ре-
гиональным единицам», таким образом, 
«заложила основу для концептуализации 

Европейского союза в качестве многоуров-
невого образования» [6, p . 288] . 

Более развёрнутую характеристику 
многоуровневого правления Г . Маркс дал 
в своих последующих работах, в т . ч . напи-
санных в соавторстве с Л . Хуг . В этих рабо-
тах подчёркивалось, что многоуровневое 
правление явилось результатом развития 
таких значимых процессов, как европей-
ская интеграция и регионализация [5, p . 2] . 
Если европейская интеграция сопрово-
ждалась передачей властных полномочий 
от национальных государств наднацио-
нальным институтам, то регионализация, 
наоборот, способствовала децентрализа-
ции власти и делегированию соответству-
ющих полномочий с национального уров-
ня на региональный и муниципальный .

Впоследствии концепция многоуровне-
вого правления стала использоваться в це-
лях трактовки всего процесса принятия об-
щеевропейских властных решений, а также, 
как было отмечено выше, находить и более 
широкое применение . В настоящее время 
данный процесс уже больше не монополизи-
рован национальными властями, т . к . соот-
ветствующие полномочия распределяются 
между структурами и институтами, функци-
онирующими на различных уровнях . 

Основные принципы многоуровневого 
правления были закреплены в «Хартии мно-
гоуровневого правления в Европе»1, которая 
была принята Комитетом регионов2 в 2014 г . 
Данная Хартия закрепляет, в частности, 
следующие принципы: прозрачность и от-
крытость процесса разработки и принятия 
политических решений и уважение в рамках 
данного процесса принципов субсидиарно-
сти и пропорциональности; максимальную 
защиту основополагающих прав личности; 
развитие партнёрства с участием институтов 
и лиц как публичного, так и частного права; 
достижение управленческой эффективности 
1 Charter for Multilevel Governance in Europe 

[Электронный ресурс] . URL: https://portal .cor .
europa .eu/mlgcharter/Pages/MLG-charter .aspx (дата 
обращения: 02 .05 .2023) .

2 Прим.: Комитет регионов является консультатив-
ным органом, базирующимся в Брюсселе и включа-
ющим представителей субъектов федерации, регио-
нального и местного управления .
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и бюджетной сбалансированности на всех 
уровнях указанного правления .

К важнейшим из этих принципов от-
носится принцип партнёрства, фактиче-
ская реализация которого способствова-
ла формализации роли региональных и 
местных властей в процессе интеграции, 
формировании европейской политики и 
выработке общих решений . Принцип пар-
тнёрства основывается на признании об-
щеевропейским, национальным и субна-
циональным уровнями власти взаимного 
равноправия и демократической легитим-
ности друг друга . Данный принцип также 
предполагает, что сложившиеся в рамках 
Европейского союза уровни власти долж-
ны осуществлять и развивать сотрудниче-
ство на добровольной основе .

Звенья многоуровневого правления  
и особенности их взаимоотношений

В современной Европе звенья много-
уровневого правления (наднациональное, 
национальное и субнациональное) образу-
ют «одну из наиболее сложных политиче-
ских систем, действующих на нашей пла-
нете» [8, p . IX] . В рамках данной системы 
отсутствует какой-либо один иерархически 
доминирующий компонент, но при этом 
принимаются определённые обязывающие 
решения . Многоуровневое правление игра-
ет «функцию координации действий госу-
дарств-членов (на местном и национальном 
уровнях) и самого Европейского Союза», 
что, опять же, особо значимо «примени-
тельно к государствам-членам с сильными 
регионами и децентрализованной структу-
рой территориальной организации публич-
ной власти», где намного сложнее сформи-
ровать соответствующие координационные 
механизмы [13, p . V] . 

Весомое влияние на деятельность всей 
системы многоуровневого правления 
оказывают наднациональные институ-
ты, прежде всего Европейская комиссия, 
Европейский парламент и Европейский 
суд . Вполне логично, что «влияние 
Европейского союза на деятельность на-
циональных публичных администраций 

растёт благодаря расширению наднаци-
онального регулирования» [7, p . 5] . При 
этом у Европейского союза «отсутствует 
компетенция устанавливать собственную 
компетенцию» [6, p . 291], которая в ко-
нечном итоге определяется государства-
ми-членами . Субнациональные властные 
структуры, в свою очередь, уже не зам-
кнуты в рамках отдельных национальных 
государств и тем или иным образом про-
являют себя на общеевропейском уров-
не, формируя необходимые ассоциации и 
представительства, проводя активную лоб-
бистскую деятельность .

Взаимоотношения различных звеньев 
многоуровневого правления в странах 
Европейского союза носят асимметрич-
ный характер . Они во многом определяют-
ся наличием либо, наоборот, отсутствием 
сильных регионов, наделённых реальными 
властными полномочиями и способных 
служить полноценным ограничителем на-
циональных правительств . Эти отноше-
ния направлены в первую очередь на пре-
дотвращение конфликтов и достижение 
консенсуса по разнообразным вопросам 
общеевропейской жизни . Они достаточно 
динамичны и представляют собой весьма 
«гибкую комбинацию сотрудничества, со-
стязательности и контроля»1 . 

Становление многоуровневого правления 
«трансформирует, но не отменяет государ-
ство и не свидетельствует о каком-либо его 
упадке» [1, p . 24] . Национальные государ-
ства продолжают сохранять «доминирую-
щее положение на шлюзах процесса приня-
тия политических решений в Европейском 
Союзе»2 . Именно они несут первостепенную 
ответственность за несоблюдение положе-
ний общеевропейского законодательства 
и способны такое соблюдение обеспечить, 
будучи наделёнными необходимыми регу-
лятивными полномочиями и возможностью 
мобилизовать соответствующие ресурсы . 
Кроме того, национальные государства со-
храняют монопольное право на легитимное 

1 Enderlein H ., Walti S ., Zürn M ., eds . Handbook on 
Multi-level Governance . Cheltenham: Edward Elgar, 
2010 . P . 220 .

2 Там же . Р . 258 .
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применение насилия, в т . ч . в целях обеспе-
чения реализации решений, принимаемых в 
рамках действующей системы многоуровне-
вого правления . 

Следует также отметить, что 
Европейский союз не имеет собственных 
силовых подразделений, которые были 
бы независимыми от государств-членов и 
находились в состоянии воздействовать 
на те или иные институты, не выполняю-
щие принимаемых в рамках сложившейся 
системы многоуровневого правления ре-
шения . Функции Европола (собственной 
полицейской службы ЕС) ограничены и 
сводятся преимущественно к сбору и обме-
ну информацией . Не обладает Европейский 
союз и своей независимой налогооблагае-
мой базой . Для достижения поставленных 
целей Европейскому союзу приходится пе-
риодически предпринимать специальные 
усилия по мобилизации национальных и 
субнациональных органов власти и негосу-
дарственных структур на сотрудничество с 
наднациональными институтами . 

В ЕС развиваются институциональные 
технологии, направленные на обеспече-
ние более гибкой интеграции, наделяю-
щие государства-члены определёнными 
возможностями для манёвра и создающие 
разные режимы участия в тех или иных 
сферах . Наднациональные полномочия 
Европейского центрального банка, напри-
мер, распространяются исключительно на 
страны ЕС, которые являются участница-
ми зоны евро .

Несмотря на все произошедшие изме-
нения и некоторую активизацию субна-
циональных властей на общеевропейском 
уровне связь последних с наднациональ-
ными властями продолжает осуществлять-
ся в значительной мере через соответству-
ющие государства-члены, обладающие 
более широкими полномочиями и ресур-
сами . Степень учёта интересов регионов 
и муниципалитетов на общеевропейском 
уровне в конечном итоге продолжает за-
висеть от того, насколько «региональные 
интересы интегрированы в национальные 
системы принятия политических реше-
ний» [11] . 

Критика концепции 
многоуровневого правления

Концепция многоуровневого правления 
даёт ответы далеко не на все вопросы, свя-
занные с территориальным управлением и 
европейской интеграцией . Она носит не-
кий «зонтичный» характер, и в её рамках 
могут умещаться различные подходы, в той 
или иной степени апеллирующие к дан-
ной концепции (например, государствен-
но-центристский, делающий упор на роль 
национальных властей в европейской ин-
теграции, и неофункционалистский, пред-
полагающий акцент на наднациональной 
перспективе) . В научной литературе отме-
чается, что многоуровневое правление так и 
не стало какой-либо устоявшейся теорией, 
а представляет собой «концепцию, исполь-
зуемую в описательных целях и способную 
лишь генерировать разнообразные гипоте-
зы применительно к функционированию 
многоуровневых политических систем»1 .

Концепция многоуровневого правле-
ния подвергается критике за то, что с её 
помощью не только предлагаются новые 
решения, но и порождаются новые про-
блемы . Так, произошедший в 2010 г . кри-
зис в зоне евро «был успешно разрешён в 
макроэкономическом плане на общеев-
ропейском уровне, но это имело тяжёлые 
социальные последствия для отдельных 
стран Европейского Союза» [9, p . 358] . 
Проводившаяся же политика жёсткой эко-
номии обернулась политическим кризисом 
в самом ЕС, породившим определённое 
недоверие как к проблемным странам, так 
и к наднациональному властному уровню . 
По мнению швейцарских исследователей 
М . Маггетти и Ф . Трейна, данный кризис 
был «усугублен слабой легитимностью по-
литических решений, принимавшихся в 
рамках многоуровневого механизма управ-
ления» [9, p . 358] . Недостаток легитимности 
принимаемых решений связан с наличием 
определённого «демократического дефи-
цита в Европейском Союзе», где «многое 

1 Keman H ., Woldendorp J . J ., eds . Handbook of 
Research Methods and Applications in Political Science . 
Cheltenham, Edward Elgar, 2016 . Р . 105–106 .
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базируется на системе косвенного предста-
вительства» и существует ощутимая дис-
танция между наднациональным властным 
уровнем и гражданами [6, p . 293] .

Концепция многоуровневого правления 
критикуется и за её многопредметность, и 
за «всеядность»1, аморфность, расплыв-
чатость и излишне «описательный харак-
тер» [12, p . 2] . Отмечается также, что она 
«оказалась сильнее в своей деструктивной 
части, чем в конструктивной» [15, p . 165], 
поскольку так и не удалось сформулиро-
вать более или менее стройную гипотезу 
дальнейшего развития европейской инте-
грации и достаточно чётко определить об-
щеевропейские перспективы . Кроме того, 
так и не был дан окончательный ответ на 
вопрос о том, «что же, в первую очередь, 
представляет собой многоуровневое прав-
ление – структуру либо процесс» [1, p . 3] . 

Более однозначным образом данная 
проблема, правда, трактуется приме-
нительно к федерализму . Так, в фунда-
ментальной монографии «Федеральные 
структуры, формирующиеся в эпоху после 
окончания холодной войны», подчёркива-
ется первостепенная важность динамиче-
ского развития и отмечается, что «федера-
лизм должен пониматься как процесс, а не 
как какая-либо фиксированная институ-
циональная конструкция» [6, p . 4] .

Заключение

Несомненная заслуга концепции много-
уровневого правления состоит в том, что 
с её помощью был дан ответ на вопрос о 
том, «каким образом можно концепту-
ально осмыслить объединённую Европу» 
[16, p . 1], сформулирована определённая 
интерпретация процесса принятия реше-
ний в Европейском союзе и брошен вызов 
ранее действовавшим теоретическим кон-
струкциям . Была, в конечном итоге, соз-
дана новая методология анализа террито-
риальной организации публичной власти 

1 Keman H ., Woldendorp J . J ., eds . Handbook of 
Research Methods and Applications in Political Science . 
Cheltenham, Edward Elgar, 2016 . Р . 97 .

посредством более широкого и объёмного 
взгляда на её структуру и динамику . 

Концепция многоуровневого правле-
ния содействовала развитию конституци-
онализма в рамках ЕС, поскольку с её по-
мощью были сформированы механизмы 
выражения разнообразных интересов, су-
ществующих на различных уровнях терри-
ториального деления государств-членов . 
Были также ограничены властные полно-
мочия наднациональных и национальных 
органов власти посредством как возложе-
ния на них обязанностей придерживаться 
определённых демократических процедур, 
так и «расширения роли субнациональных 
сообществ за пределы субнационального 
и национального измерения» [12, p . 168] . 
На государства-члены была, в частности, 
возложена обязанность разработать адек-
ватные формы регионального и местного 
участия в законотворчестве и политике 
ЕС, которые бы отвечали требованиям на-
циональных конституционных систем . 

Складывающееся многоуровневое прав-
ление также способствовало укреплению 
демократических начал в европейской ин-
ституциональной конструкции . Оно в опре-
делённом смысле приблизило наднацио-
нальный уровень к населению и повысило 
осведомлённость граждан о европейской 
интеграции . Было также расширено пони-
мание европейскими властями того, как, 
собственно, воспринимаются на местах те 
политические цели и программы, которые 
поддерживаются европейской бюрократией . 

Многоуровневое правление вносит вклад 
и в частичное устранение наблюдающегося 
в рамках Европейского союза «демократи-
ческого дефицита» благодаря действующим 
на низовом уровне механизмам демократи-
ческого контроля . Местные политики яв-
ляются подотчётными местным выборным 
собраниям и, что особенно важно, местно-
му общественному мнению, в т . ч . и по во-
просам, связанным с европейской интегра-
цией, включая деятельность региональных 
представительств в Брюсселе .

Статья поступила в редакцию 02.05.2023.
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