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Аннотация. Статья посвящена меняющемуся процессу формирования и 

реализации государственной политики. Анализируя классическую и новейшую 
литературу в области исследований государственной политики (policy studies), 
авторы показывают, что вне зависимости от политического контекста процесс 
изменения той или иной государственной политики происходит на фоне выпол-
нения государственными и негосударственными акторами новых ролей и созда-
ния концептуально новых форматов взаимодействия между ними. Авторы ис-
пользуют потенциал концепций многоуровневого управления (МУ) и сетевого 
управления для того, чтобы определить новые функции участников политического 
процесса и охарактеризовать основные направления дальнейших исследований в 
этой области. Анализ исследовательской литературы показал повсеместное уве-
личение созависимости всех заинтересованных стейкхолдеров, которые становят-
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ся неотъемлемой частью государственной политики, начиная от социальной по-
вестки дня и заканчивая глобальными экологическими вызовами. Такие феноме-
ны как «соуправление», «регулирующее государство» и «частное управление» 
становятся экстремальными проявлениями происходящих качественных сдвигов 
в системах МУ. Для недемократических и нерыночных контекстов эти изменения 
также свойственны, хотя и ограничены определенными сферами государственной 
политики и производят иные эффекты. Неизбежными издержками в системах МУ 
являются подчинение политики частным интересам, потеря легитимности и размы-
вание ответственности, а также обострение проблемы принципала-агента. Важным 
объяснением эффективности второго типа МУ является непротиворечивость рас-
пределения полномочий между уровнями управления, справедливое распределение 
издержек и возникновение дополнительных стимулов для сотрудничества между 
уровнями власти первого типа МУ. 

Последовательно данная статья, во-первых, рассматривает трансформа-
цию функций государства и правительственных акторов в контексте МУ;  
во-вторых, демонстрирует влияние негосударственных акторов (бизнеса, неком-
мерческих организаций, а также международных и транснациональных структур) 
на разработку и / или корректировку государственной политики; в-третьих, фоку-
сируется на эволюции действий различных участников МУ на этапах воплощения 
политических решений в жизнь и получения обратной связи; наконец, в-четвертых, 
анализирует степень влияния развития инструментов многоуровневого управле-
ния на государственную автономию как фундаментальную черту современных 
государств. 

Ключевые слова: многоуровневое управление; сетевое управление; соуп- 
равление; государственная политика; международные акторы; НКО; бизнес. 
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Введение 
 
В последние три десятилетия феномен государства значи-

тельно изменился. Национальные правительства подчиняются над-
национальным правилам, а также часто передают на вышестоящий 
уровень часть собственных полномочий; кроме того, они продол-
жают децентрализовывать систему государственного управления 
не только передавая на субнациональный уровень все большее  
количество полномочий, но и усиливя роль местных институтов  
власти; наконец, чертой современного управления стала передача 
отдельных функций государства на аутсорсинг, т.е. их реализация 
негосударственными агентами – некоммерческими (НКО) и ком-
мерческими организациями, объединениями граждан, экспертными 
структурами [Cook, Iarskaia-Smirnova, Tarasenko, 2021]. В своем 
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текущем воплощении государство становится частью сетевого 
взаимодействия [Coen, Thatcher, 2008; Kropp et al., 2018], продол-
жая выполнять свою важнейшую функцию – легитимного осу- 
ществления насилия для поддержания порядка, но целенаправленно 
или в силу внешних обстоятельств отказавшись от значительной 
доли своих полномочий и претензии на полный и всеобъемлющий 
контроль. В терминологии теории многоуровневого управления 
(МУ) такие изменения в сути функционирования государства 
можно обозначить как переход от систем первого типа к системам 
Второго типа [Hooghe, Marks, 2003].  

Первый и второй тип МУ не являются взаимоисключающими. 
Наоборот, они дополняют друг друга, описывая разные плоскости 
современного управленческого процесса. Аналитическое разделение 
между ними, однако, является принципиальным. Первый тип вклю-
чает в себя системы взаимоотношений между уровнями власти, кото-
рые реализуются в пределах ясно очерченной юрисдикции. Акторы, 
представляющие государства или организации, подобные государст-
вам, являются здесь основными субъектами управленческих процес-
сов, в то время как негосударственные акторы становятся либо  
объектами управления, либо игроками, лоббирующими принятие тех 
или иных решений [Schakel, Hooghe, Marks, 2015]. Самыми яркими 
примерами систем первого типа являются федеративные государства 
и различного рода интеграционные образования. 

Второй тип систем МУ описывает управленческие отноше-
ния как набор сетей, участниками которых являются государст-
венные и негосударственные акторы, работающие на локальном, 
субнациональном, национальном и наднациональном уровнях и 
подчас на равных участвующие в разработке и реализации поли-
тических решений. Каждая новая сеть здесь формируется под ре-
шение новой проблемы; если даже ее участники и обладают соб- 
ственными ограничениями в юрисдикции и полномочиях, то сама 
сеть не скована такими рамками. 

Предлагаемая нами статья посвящена особенностям функ-
ционирования многоуровневых систем второго типа, действующих 
в ходе формирования и реализации государственной политики1. 

                                                            
1 В данной статьей понятия «политика», «государственная политика» и 

«политический курс» используются как синонимы и определяются как набор мер, 
предпринимаемых органами государственной власти для достижения определен-
ных целей. Авторы статьи считают, что политический курс в системах второго 
типа МУ может быть сформирован и реализован и другими участниками полити-
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Представление о сетевом характере управленческих процессов 
концептуально отличается от традиции восприятия политики как 
влияния общественного мнения, электората и групп интересов на 
государство, которое скрывается в «черном ящике» [Easton, 1957], 
и даже от весьма успешных попыток анализа того, что происходит 
в «черном ящике» в ходе формирования или изменения политиче-
ского курса [Kingdon, 2003]. Наиболее близкие к такому видению 
теории (например, концепция коалиций поддержки) дезагрегируют 
государство на сторонников и противников того или иного поли-
тического решения и включают в каждую из коалиций большое 
количество негосударственных акторов, без которых победа той 
или иной альтернативы невозможна [Sabatier, 1988]. При этом не 
осмысляются новые роли, которые обретают государственные и 
негосударственные акторы в условиях МУ второго типа, и изме-
няющееся качество самого управления и, как следствие, упускает-
ся из виду влияние этих особенностей на реализацию политиче-
ского курса. Предлагаемая статья восполняет этот пробел.  

Статья состоит из четырех разделов. Первый раздел описы-
вает изменение роли государства и государственных акторов в ус-
ловиях МУ. Второй посвящен роли негосударственных акторов 
(бизнеса, некоммерческих организаций, а также наднациональных 
и международных акторов) в формировании и изменении государ-
ственной политики. Наконец, третий раздел концентрируется на 
изменениях в действиях акторов на стадиях реализации политических 
решений и получения обратной связи. В четвертой части статьи об-
суждается то, насколько существенно развитие механизмов МУ 
влияет на государственную автономию как ключевую характери-
стику современных государств. 

 
 

Регулирование вместо управления:  
новая роль государства в многоуровневых системах 
 
Тезис об изменении системы государственного управления в 

связи с появлением влиятельных акторов, действующих парал-
лельно с государством, не является новым – сам этот феномен был 

                                                                                                                                   
ческого процесса, но, что важно, он должен быть эксплицитно одобряем уполномо-
ченными государственными органами. В то же время, авторы готовы подчеркнуть, 
что за пределами представленного обзора все три понятия могут определяться в 
других смыслах и отличаться друг от друга по своему значению. 
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активно осмыслен политологами и специалистами в области госу-
дарственного управления в 1980–1990-е годы. В своей радикаль-
ной версии те исследования объявляли о начале периода «управ-
ления без правительства» (governance without government) [Peters, 
Pierre, 1998] и даже «пустых правительств» (hollow governments) 
[Milward, Provan, 2000], в более умеренной (и сейчас это является 
доминирующим подходом к осмыслению описываемой проблема-
тики) речь идет об изменении роли правительств в новой системе 
государственного управления [Сморгунов, 2022; Сунгуров, 2022]. 

То новое, что стало двигателем этих изменений, – это появ-
ление в системе государственного управления негосударственных 
и неполитических акторов – бизнес-структур, международных ор-
ганизаций и организаций третьего сектора. Изначально их влияние 
обсуждалось политологами в терминах групп интересов – акторов, 
не стремящихся занять позиции в правительственных органах, но 
активно влияющих на процесс принятия государственных решений. 
В этой традиции государства и группы интересов аналитически раз-
делены: первые отвечают за принятие и реализацию государствен-
ной политики; вторые стараются повлиять даже не на сами госу-
дарственные решения, а на людей, принимающих эти решения 
[Bentley, 1908]. Классическим является представление о противо-
стоянии групп, составляющих «железный треугольник»: политики, 
чиновники и заинтересованные группы [Lowi, 2009]. Однако но-
вые практики государственного управления сделали правительства 
набором элементов в многочисленных сетях (networks) или сооб-
ществах (communities), в которых, кроме правительственных, ока-
зались и другие акторы. В этой традиции они уже не столько 
влияют на процесс принятия решений, сколько участвуют в нем; 
не столько помогают или препятствуют реализации решений, 
сколько сами их реализуют [Richardson, 2000]. В сетевой логике 
нет места представлению о группах интересов как враждебном 
элементе, отвлекающем правительство от решения стратегически 
важных задач в пользу распределения благ между наиболее влия-
тельными группами. Здесь коммерческие, некоммерческие и меж-
дународные организации становятся полноправными и равноправ-
ными партнерами правительств потому, что обладают ресурсами – 
информацией, легитимностью, финансами, – способными сделать 
управление более эффективным. 

Одним из следствий сетевой логики управления становится 
выход за пределы формально заданных границ юрисдикции того 
или иного органа или уровня власти. Сеть многочисленных акто-
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ров может перестраиваться для решения специфических задач в 
рамках конкретного политического курса. Например, цели эколо-
гической политики достигаются при сотрудничестве националь-
ных властей и международных организаций, а также при достиже-
нии согласия крупных коммерческих компаний [Betsill, Bulkeley, 
2006; Dunlop, 2014; Di Gregorio et al., 2019]. Значительная часть 
социальных проблем решается эффективнее при взаимодействии 
местных властей и некоммерческих инициатив, следующих реко-
мендациям международных игроков [Samb et al., 2009], которые 
обладают информацией о наборе возможных политических аль-
тернатив. Правительства в такой ситуации теряют свою монолит-
ность, становясь набором правительственных акторов, которые, 
реагируя на те или иные задачи, либо подключаются к их решению 
вместе с неправительственными акторами [Kluczewska, Korneev, 
2021], либо же обороняются, воспроизводя логику классического 
государственного управления (см., например, случай отказа рос-
сийских властей от мировых практик борьбы с ВИЧ: [Pape, 2013]). 

Изучая трансформацию государственного управления, ис-
следователи фиксируют сокращение и замещение таких традици-
онно свойственных ему функций, как фискальная монополия (сбор 
и перераспределение налогов), монополия в процессе разработки, 
принятия законов и контроля над их исполнением, а также обеспе-
чение безопасности и охраны порядка [Moran, 2002, p. 402]. Так, 
налоговые средства перестают быть единственным источником 
финансирования государственной политики. Например, пенсион-
ные накопления все больше обеспечиваются разнообразными бан-
ковскими и корпоративными схемами страхования, которые по-
ощряются и поддерживаются государством [Schludi, 2005]. Вместо 
непосредственной реализации политического курса государство 
концентрируется на создании условий для эффективной работы 
рыночных и некоммерческих механизмов для его воплощения в 
жизнь: поддержание стабильности банковского сектора и развитие 
пенсионного страхования, организация тендеров и конкурсов на 
выполнение государственного заказа, налоговые послабления в 
сфере благотворительности, мониторинг эффективности деятель-
ности приватизированных предприятий социального обеспечения 
и многое другое. Рефлексия происходящих трансформаций нахо-
дит свое отражение в исследованиях нового публичного менедж-
мента, трансформации государства благосостояния и феномена 
государства, наделяющего других акторов правами и возможно-
стями (enabling state) [Deakin, Walsh, 1996; Kazepov, 2010]. 
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Наравне с этим издание законов уже не представляет собой ис-
ключительную компетенцию государства, но является результатом 
компромисса с привлечением экспертов из бизнеса и некоммерческо-
го сектора. В структуре правительств и за его пределами создаются 
специализированные регулирующие агентства (regulatory agency). 
Они относительно независимы от тех государственных структур, ко-
торые их создали, и наделены правом задавать правила для деятель-
ности государственных и негосударственных структур [Moran, 2002]. 

Одним из результатов осмысления процессов трансформа-
ции традиционных государственный функций является теория ре-
гулирующего государства (regulatory state) [Majone, 1997]. Регули-
рующее государство характеризуется созданием относительно 
независимых агентств, инициирующих и реализующих реформы; 
ставкой на экспертное знание (а не политическое представительство 
интересов граждан) в разработке, реализации и оценке политических 
курсов; отказом от иерархического управления различными сферами 
политического курса в пользу проблемно-ориентированного со-
управления; децентрализацией управления и делегированием пре-
доставления услуг негосударственным организациям. В исследо-
ваниях расхожа метафора о современном государстве, которое 
скорее является штурманом, чем гребцом на корабле политическо-
го процесса [Osborne, Gaebler, 1993]. Среди самых ярких кейсов 
развития регулирующего государства исследователи называют 
Соединенные Штаты Америки, Великобританию и Европейский 
союз [Moran, 2002; Glaeser, Shleifer, 2003]. 

Изменения в функционировании государств и их взаимоот-
ношений с негосударственными акторами наблюдаются не только 
в странах с демократическим устройством и западными социаль-
ными институтами. Процессы политической диффузии [Marsh, 
Sharman, 2009], обусловленные общими глобальными условиями, 
доминированием неолиберальных идей и стремлением прави-
тельств обеспечить хотя бы минимальный уровень эффективности 
управления, ведут к появлению элементов МУ в разных регионах 
мира и государствах с разными политическими режимами. 

Реформы, проводимые под эгидой нового публичного  
менеджмента, были с различной степенью успеха имплементиро-
ваны во многих развивающихся странах, приводя к децентрализа-
ции, приватизации, трансформации и сокращению государствен-
ных функций [Samaratunge et al., 2008; Manning, 2001]. Зачастую 
инициаторами таких изменений становятся помещенные в между-
народные сети эксперты, в среде которых меняются идеология, 
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ценности и представления о том, как оптимально достичь тех или 
иных целей (см. примеры реформ деинституционализации заботы: 
[An, Kulmala, 2020]). 

Политический режим не является значимым условием для 
включенности в процессы МУ обоих типов, хотя и влияет на ре-
зультаты реализации проводимых мер. Интуитивное представление 
об авторитарных государствах как противящихся любого рода де-
централизации и приватизации не соответствует действительности 
[Knight, Shi, 1999]. Потребность в международной легитимации и 
престиже ведет к вступлению авторитарных государств в между-
народные организации и созданию интеграционных объединений 
[Obydenkova, Libman, 2019], которые успешно поддаются анализу 
через призму МУ [Schreurs, 2010; Obydenkova, 2010].  

Таким образом, процессы, ведущие к трансформации госу-
дарственного управления, относительно универсальны. Однако 
необходимо сделать ряд важных оговорок. Во-первых, следует от-
давать отчет в необходимости адаптации изначальной концепции 
МУ к местным условиям [Stubbs, 2005]. Во-вторых, правильнее 
говорить об элементах многоуровневого управления или о много-
уровневом управлении только в определенных сферах государст-
венного управления [Hensengerth, Lu, 2019; Ulybina, Fennell, 2013]. 
Характер регулируемой сферы, несомненно, влияет на степень 
укорененности практик МУ. Так, неудивительно, что заведомо 
трансграничные экологические проблемы требуют координации 
действий на множестве уровней, а потому политика в этой области 
становится одним из самых ярких примеров МУ. 

 
 

От лоббизма к соуправлению:  
негосударственные акторы в процессе выработки  

политического курса 
 
Логика взаимодействия между государственными и негосу-

дарственными акторами в условиях многоуровневого управления 
освещается, прежде всего, в исследованиях увеличивающейся ро-
ли международных акторов [Nye, Keohane, 1971]. Существуют два 
основных сюжета о взаимоотношениях национальных государств 
и наднациональных структур – взаимодействие акторов в целях 
управления глобальными вызовами и влияние наднациональных 
структур на национальный процесс государственного управления. 
Первый сюжет, часто характеризуемый собирательным термином 
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«глобальное управление», является доминирующим в литературе, 
посвященной МУ, однако на более ранних этапах доминировали и 
продолжают использоваться два других термина, ясно демонстри-
рующих развитие мысли в отношении влияния международного 
уровня управления на национальные политические процессы. 

Наиболее раннее понятие – «международные режимы», под 
которыми понимаются международно признанные документы и 
действия в области той или иной сферы государственного управ-
ления. Международные режимы государствоцентричны, яркой  
иллюстрацией чему служит оценка их эффективности не путем 
анализа степени разрешения выявленных проблем, а путем фикса-
ции установления механизмов международного сотрудничества 
[Keohane, 2005].  

Более поздняя концептуальная перспектива – транснацио-
нальные сети – включает в фокус своего рассмотрения формальные 
и неформальные наднациональные взаимодействия государствен-
ных и негосударственных акторов по поводу той или иной полити-
ческой сферы. Транснациональные сети образуют полноценные 
коалиции, обладающие необходимыми ресурсами для изменения 
общественного мнения и давления на национальных законодателей. 
Важнейшим из таких ресурсов становится символический – транс-
национальные сети рассматриваются как обладатели экспертного 
знания, почерпнутого из международного опыта. В связи с тем, что 
государства здесь перестают существовать как нечто единое, сети 
выступают как лоббисты, оказывающие давление на национальный 
процесс формирования политического курса [Slaughter, 1997]. 

Выделение МУ как концептуально нового типа описания 
действий многочисленных акторов сразу на нескольких уровнях 
управления для достижения одной цели позволяет окончательно 
закрепить сетевую модель политического процесса, дезагрегируя 
государство и демонстрируя сложные взаимоотношения между 
отдельными государственными и негосударственными акторами 
[Betsill, Bulkeley, 2006; Joppke, 2007; True, Mintrom, 2001]. 

Сюжет о влиянии наднациональных структур на националь-
ные процессы государственного управления и принятие решений 
по вопросам внутригосударственной повестки дня раскрывается в 
нескольких дискуссиях. Международные организации могут ока-
заться очень успешными в том, чтобы целенаправленно смещать 
фокус национальных правительств на конкретные проблемы,  
используя при этом разнообразные инструменты. Так, глобальное 
гражданское общество использует методы общественного давле-
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ния [Keane, 2003], международные организации – финансовое по-
ощрение [Stone, 2011], а международный бизнес и другие негосу-
дарственные участники разного рода сетей межгосударственного 
взаимодействия предпочитают инструменты лоббизма [Scholte, 
2010; Appel, Orenstein, 2013]. 

Не менее важную, а скорее даже более принципиальную 
роль международные организации играют в ходе предложения 
альтернатив решения проблем. Международные акторы использу-
ют ресурс легитимности экспертно и международно признанных 
альтернатив, основанных на опыте большого количества стран и 
авторитета научного знания для того, чтобы обеспечить принятие 
того или иного решения на уровне национальных государств. Рост 
влиятельности технократического подхода к осуществлению госу-
дарственной политики (в противовес идеологическому противостоя-
нию правительства и оппозиции) обеспечивает участие крупнейших 
международных организаций в формировании государственной 
политики, в том числе в странах с недемократическими политиче-
скими режимами [Easterly, 2014]. 

Экстремальным случаем проявления новой роли бизнеса и 
НКО, в том числе на международном уровне, становится феномен 
частного управления (private governance). Корпорации в сотрудни-
честве с представителями некоммерческих организаций зачастую 
берут на себя задачу формулирования правил и стандартов в тех 
областях, где государство и международные организации оказы-
ваются неэффективными. Рыночная власть крупных корпораций 
над поставщиками в совокупности с контролем со стороны спе-
циализированных НКО оказывается эффективнее и быстрее госу-
дарственных и межгосударственных механизмов принятия реше-
ний [Fuchs, Kalfagianni, 2010; Green, 2010; Mayer, Gereffi, 2010]. 
Классическим примером частного управления является работа 
Лесного попечительского совета (Forest Stewardship Council), объ-
единяющего производителей и продавцов лесоматериалов и эколо-
гические НКО по всему миру. Похожие организации и схемы дей-
ствуют в сельском хозяйстве (GLOBALG.A.P), контроле выбросов 
углекислого газа на производстве (Greenhouse Gas Protocol) и дру-
гих сферах. Подобные инициативы не обязательно инициируются 
государством [Börzel, Hönke, Thauer, 2012] и могут запускать цеп-
ную реакцию, приводя к принятию соответствующих стандартов 
уже на национальном уровне [Gulbrandsen, 2019]. 

Центральное противоречие сетевой логики МУ  иллюстри-
рует конфликт между эффективностью и легитимностью такой 



Political science (RU), 2025, N 3 
 

 

25

системы принятия решений. Механизмы МУ действительно соз-
даются там, где трансграничная и полицентричная система 
управления оказывается эффективнее классической государствен-
но-центричной системы за счет учета интересов разнообразных 
сторон и их экспертизы [Sicilia et al., 2016; Alford, 2014], однако их 
функционирование оказывается лишенным важнейшего принципа 
государственного управления – подотчетности и легитимности. 
Бизнес традиционно подозревается в преследовании частных, а не 
общественных интересов; государство может быть представлено 
неподконтрольными избирателям чиновниками; участие граждан-
ского общества рассматривается как способ общественного кон-
троля в тех редких случаях, когда оно обладает высокой степенью 
общественного доверия. На первый взгляд кажется, что включение 
бизнес-акторов и общественных объединений в процесс управле-
ния напрямую снижает издержки на лоббирование своих интере-
сов в органах власти. В то же время меньшая степень институцио-
нализации может вести к меньшему количеству «точек доступа» к 
государственным институтам и необходимости опоры на обществен-
ные кампании и прочие ресурсозатратные стратегии формирования 
повестки [Hassel, 2010, p. 157], а запутанность механизмов МУ зачас-
тую приводит к потере контроля общественных структур, не вклю-
ченных в сеть, над управленческими процессами [Suškevičs, 2012]. 

 
 
Имплементация политического курса и его оценка:  

принципал-агентские отношения,  
гибридизация стейкхолдеров и аудит 

 
На стадии реализации политического курса МУ свойственны 

вызовы, характерные для классического управления – в частности, 
проблема принципал-агентских отношений1. Анализ МУ показы-

                                                            
1 Изначально проблема принципал-агентских отношений была разработана 

исследователями для объяснения взаимоотношений между гражданами (принци-
палами) и политиками (агентами), которые наделяются полномочиями по реали-
зации политической программы, анонсируемой в ходе предвыборной кампании. 
В исследованиях государственной политики и управления эта концепция исполь-
зуется для анализа взаимоотношений между политиками (принципалами) и чи-
новниками (агентами), где первые поручают реализацию политического курса вто-
рым. В основе этой концепции лежат отношения информационной асимметрии, в 
которой агент, располагая большим объемом информации, манипулирует прин-
ципалом, что характерно для всех указанных примеров. 
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вает, что проблема принципал-агента применима, прежде всего, к 
исследованиям деятельности наднациональных акторов (которые 
становятся принципалами) в отношении национальных правительств 
(агентов, реализующих рекомендации международных акторов). 
Кроме того, эта концепция используется для анализа передачи чи-
новниками (принципалами) на аутсорсинг услуг некоммерческим 
организациям и бизнесу (агентам). В исследованиях МУ фокус 
внимания смещается от отношений граждан с политиками к изу-
чению взаимоотношений между государственными и негосударст-
венными акторами. 

Сторонники регулирующего государства подчеркивают, что 
развитие регулирующих независимых агентств позволяет снять 
проблему информационной асимметрии между принципалом и 
агентом. Во-первых, эти агенства наделяются функциями принци-
пала, поскольку способны преодолеть свойственную бюрократии 
инерцию, не являются ее частью и действуют относительно авто-
номно. Это позволяет им инициировать непопулярные реформы и 
реализовывать технократические политические курсы. Во-вторых, 
регулирующие агентства, зачастую обладая узкоспециализирован-
ной экспертизой, способны принимать долгосрочно выгодные ре-
шения. Это отличает их от принципалов-политиков, которые стано-
вятся объектом манипуляции со стороны агентов из-за недостатка 
экспертизы. Вместе с тем многоуровневая система управления не 
свободна от влияния негосударственных акторов (агентов), кото-
рых она призвана регулировать [Majone, 1997, p. 151]. Зачастую 
последние лишены доступа к перераспределению бюджетных 
средств, однако основным источником конфликта с принципалом 
становятся полномочия по мониторингу и контролю регулирования. 
Особенности деятельности независимых агентств в роли принципа-
ла зависят от того, на каком этапе развития находятся регулирую-
щее государство и регулирующие агенты [Moran, 2002, p. 392]. 

В случае продвижения реформ со стороны международных 
акторов (Международный валютный фонд или Всемирный банк) 
наблюдается тенденция к их позиционированию в качестве «агентов 
существующих национальных программ» [Batley, 2004, p. 39]. Это 
свидетельствует о желании международных акторов подчеркнуть 
ведущую роль национальных правительств в качестве принципалов. 
На деле, однако, международное влияние оказывается более серьез-
ным в отношении развивающихся стран, и деятельность междуна-
родных акторов выходит за рамки исполняющего агента. 
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Несмотря на сетевой способ взаимодействия и немажори-
тарный характер принятия решений, в МУ остается пространство 
для конфликта интересов. Поэтому перед принципалами встает 
вопрос баланса издержек и рисков во взаимодействии с агентами, 
а также необходимость выработки стратегий по преодолению 
сопротивления со стороны противников реформ. Джон Найт и  
Ли Ши выделяют три варианта перераспределения издержек  
и рисков: принципал берет на себя риски, и тогда у агента мало 
стимулов для достижения поставленных целей и эффективности; 
агент несет все риски, что провоцирует его снижать затраты; 
принципал и агент достигают согласия о совместной ответствен-
ности за риски [Knight, Shi, 1999, p. 14]. 

Для взаимоотношений государства с организациями третьего 
сектора и бизнесом на стадии имплементации политического курса 
характерны две особенности. Во-первых, в связи с включенностью 
в сетевые взаимодействия происходит гибридизация и размывание 
границ между государственным, частным и некоммерческим сек-
торами [Billis, 2010]. Показательным примером является широкое 
распространение государственно-частных партнерств (ГЧП), по-
зволяющих сочетать легитимность государства с ресурсами и зна-
ниями частных компаний и гражданского общества. Транснацио-
нальные ГЧП показали свою эффективность в предоставлении 
критически важных для населения услуг в регионах с низким уров-
нем государственной состоятельности (state capacity), при условии 
продуманного институционального дизайна и высокого уровня ле-
гитимности [Beisheim et al., 2014]. Во-вторых, вовлекая частный 
бизнес в предоставление услуг, государство ставит себя в большую 
зависимость от него и создает новые каналы воздействия бизнес-
акторов на государственную политику [Busemeyer, Thelen, 2020]. 

Для описания особенностей тесного сотрудничества и во-
влечения всех заинтересованных сторон в процесс реализации  
политического курса исследователи используют термин «сопроиз-
водство», т.е. вовлечение в производство благ волонтеров, госу-
дарственных и негосударственных организаций, или более узко, 
как непосредственное участие в производстве благ и услуг самих 
потребителей [Sicilia et al., 2016]. Это понятие подразумевает 
включенность акторов и на более ранней стадии политического 
курса («со-планирование» и «со-дизайн»). 

За успешность реализации нового политического курса в мно-
гоуровневых системах отвечают несколько факторов. Во-первых, 
институциональный дизайн, который определяет взаимоотноше-
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ния между уровнями управления и характеризует первый тип 
управления [Hooghe, Marks, 2003, p. 12], оказывается определяю-
щим для объяснения результативности и эффективности реали-
зуемого политического курса [Arlotti, Aguilar – Hendrickson, 2018]. 
Во-вторых, открывая возможности для аутсорсинга, государствен-
ные органы создают себе конкурентов в сфере предоставления ус-
луг гражданам за счет бюджета. Только долгосрочная администра-
тивная и политическая приверженность реформам способствует 
успеху, особенно в таких сферах, как здравоохранение и образова-
ние [Batley, 2004]. 

Включение в процесс реализации политического курса мно-
жественного количества акторов неизменно приводит к размыва-
нию ответственности, а в сфере социальной политики и к откровен-
ному сокращению государственных обязательств и увеличению 
частных, корпоративных и волонтерских вложений в обществен-
ное благополучие [Gilbert, 2002; Dagnino, 2016]. Нечеткое разделе-
ние ответственности между уровнями власти способствует страте-
гиям избегания наказания, осуждения и перекладывания издержек 
на других стейкхолдеров [Arlotti, Aguilar – Hendrickson, 2018]. 
Вместе с тем европейские исследования показывают, что легити-
мация на выходе (output legitimacy) отчасти снимает напряжение в 
дилемме подотчетности и эффективности [Young, Wallace, 2000]. 

Аудиторские процедуры, предполагающие оценку (часто ко-
личественных) показателей реализованного проекта или политиче-
ского курса, становятся важной частью обратной связи, несмотря 
на их «ритуальность и низкую эффективность» [Moran, 2002,  
p. 405]. Исследуя аудит как неотъемлемую часть современного  
политического курса, Майкл Пауэр приходит к выводу, что отсут-
ствие доверия между социальными акторами является ключом к 
пониманию его высокой востребованности [Power, 2000]. При этом 
система МУ создает специфические стимулы для снижения из-
держек. Например, Холмстром и Милгром показали [Holmstrom, 
Milgrom, 1991], что в случае, когда агенты должны продемонстри-
ровать успешное выполнение разнообразных функций, приоритет 
будет отдан той функции, которая легче всего измеряется 
[Jäppinen, Kulmala, 2021, p. 118–140]. Как результат аудит сопро-
вождают многочисленные «игры в креативное исполнение» 
(creative compliance), которые не только чреваты дисфункциями 
исполнителей политического курса, но и могут разрушать изна-
чальные цели и намерения [Power, 2000, p. 115]. Показательным 
является повсеместное навязывание оценки исследовательской 
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деятельности, ориентированное на уровень публикационной актив-
ности. Эти нововведения в сфере производства научного знания за-
тронули многие страны, но далеко не везде они приводят к качест-
венному скачку, инновациям и открытиям [Power, 2000, p. 115]. 

 
 

Заключение 
 
Наша статья, вслед за разрастающейся академической лите-

ратурой, анализирует многоуровневые системы как новый фено-
мен и предлагает инструменты не только для осмысления транс-
формирующейся роли государства, а также уровней и способов 
включения негосударственных акторов, но и формулирует основ-
ные вызовы, с которыми сталкивается МУ.  

Одним из эффектов увеличившейся роли негосударственных 
акторов является взаимозависимость всех трех секторов в ходе 
подготовки и реализации реформ. Будучи неспособным претво-
рить в жизнь политический курс единолично (даже космические 
проекты и обеспечение безопасности сегодня неосуществимы си-
лами правительства), государство отдает часть своей автономии, 
открывая политические курсы для воздействия со стороны других 
акторов.  

Вместе с тем не стоит чрезмерно умалять роль государства 
даже в тех контекстах, где ясно прослеживаются механизмы 
управления второго типа. Государство не только продолжает вы-
полнять функции в сферах законодательства, перераспределения 
благ и поддержания общественного порядка [Crawford, 2006], но и 
задает рамки функционирования новой модели управления. Неко-
торые исследования приписывают успехи второго типа МУ имен-
но той координирующей роли, которую сыграло государство и 
связанные с ним механизмы первого типа [Audouin, Finger, 2018; 
Purbo et al., 2019], что соотносится с оригинальной идеей Хуг и 
Маркса о том, что «второй тип управления в целом расположен 
внутри первого типа» [Hooghe, Marks, 2003, p. 238]. Даже при ре-
шении глобальных политических проблем международное сотрудни-
чество мыслится в терминах сотрудничества между государствами 
при возможном посредничестве большого количества негосудар-
ственных наднациональных акторов. 

Два типа МУ представляют собой идеальные типы, с разной 
степенью совпадающие с наблюдаемой реальностью. Представля-
ется оправданной точка зрения, согласно которой существует 
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множество различных способов взаимодействия государственных 
и негосударственных акторов, констелляции которых находятся 
ближе к тому или иному идеальному типу, но не воплощают его 
полностью [Bache, Bartle, Flinders, 2016, p. 493]. Более того, госу-
дарства могут в достаточной мере влиять на конкретную институ-
циональную структуру межуровневых и государственно-частных 
отношений в зависимости от уровня собственной состоятельности. 
Таким образом, перспективы дальнейших исследований в области 
многоуровневого управления связаны, с одной стороны, с изуче-
нием эффектов многоуровневых систем на конкретные решения в 
отдельных сферах политического курса, а с другой стороны, с вы-
явлением тех факторов, которые объясняют большую или мень-
шую степень включения государственных структур в механизмы 
многоуровневого управления.  

 
 

A.V. Starodubtsev, A.V. Scherbak, D.A. Stremoukhov1 
State and non-state actors in multi-level governance systems:  

from the iron triangle to co-governance2 
 

Abstract. The article scrutinizes the current changes in the process of policy for-
mulation and policy implementation. Analyzing classic and up-to-date literature on policy 
studies, the authors demonstrate that the new roles of state- and non-state actors and the 
new modes of their interaction serve as a background for policy change regardless of the 
political context it takes place in. The authors utilize the concepts of multi-level govern-
ance and network governance in order to identify the new functions actors take in a policy 
process and to outline the pathways for future research in the field.  

Literature overview demonstrates a pervasive increase in co-dependence of all 
stakeholders, who became an integral part of public policy, starting from social agenda 
and ending up with global environmental challenges. Such phenomena as co-
governance, regulatory state, and private government become extreme examples of 
shifts in quality of multi-level governance systems. These changes are also relevant for 
non-democratic and non-capitalist market contexts, even though they are limited to 
specific policy spheres and might produce different outcomes. Inevitable shortcomings 
of multi-level governance are a tendency of private capture of public policy, legitimacy 
decline and blurring of accountability as well as escalation of the principal-agent prob-
lem. The crucial explanation of multi-level governance efficiency lies in the coherence 
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of layering of responsibilities, fair distribution of costs and additional incentives for 
cooperation among various layers of governance. 

The article is organized as follows. The first paragraph describes the role of the 
state and governmental actors under the conditions of multi-level governance. The second 
paragraph is devoted to the role of non-state actors (business, NGOs, international, and 
transnational organizations) in the process of policy formulation and policy change. Fi-
nally, the third paragraph focuses on the changes in actors’ behavior that take place at the 
stages of policy implementation and feedback. To conclude, the authors discuss how the 
development of multi-level governance influences state autonomy. 
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policy; international actors; NGO; business. 
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