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В статье автор анализирует влияние 
управленческих моделей ЕС на процесс ев-
ропеизации национальных администра-
ций. Такие механизмы, как соответствие, 
коммуникация и конкуренция, имеют по-
тенциал влиять на национальные адми-
нистративные системы государств-чле-
нов, стран-кандидатов, а также третьих 
стран. Интенсивность такого влияния 
зависит от статуса государства, а также 
от его интеграционных амбиций.

Ключевые слова: европеизация, Евро-
пейский союз, национальная администра-
ция, модель управления.

Введение. Регулирование являет-
ся важным инструментом влия-
ния, а иногда даже моделирова-

ния желаемого поведения представителей 
власти и частных лиц. Европейский союз 
(ЕС) охотно опирается на этот прием, в 
частности, и для создания общего рынка 
как ядра европейской интеграции. Обыч-
но ЕС использует для вмешательства в на-
циональные административные системы 
различные механизмы, из которых можно 
выделить три: соответствие, конкуренция 
и коммуникация. Каждый из этих меха-
низмов применяется в конкретных инсти-
туциональных условиях и соответствует 
различным требованиям или стимулам для 
государств-членов, адаптирующих полити-
ку и институты к европейским стандартам. 
Ключевые игроки имплементационного 
процесса – национальные администрации 
– реагируют на эти раздражители соглас-
но определенной логике, которая, в свою 
очередь, приводит к необходимым измене-
ниям институциональной системы [1].

Цель статьи. Определить механизмы и 
способы влияния Европейского союза на 
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государства-члены, страны-кандидаты и 
третьи страны.

Изложение основного материала. 
Управление посредством соответствия 
предполагает наличие общеевропейских 
обязательных юридических норм, внедряе-
мых на национальном уровне. Регулирова-
ние на основе соответствия обычно приме-
няется в политике позитивной интеграции, 
т.е. нацелено на создание благоприятных 
условий для участников единого европей-
ского рынка. Такое регулирование налага-
ет ограничения на национальных игроков 
для обеспечения определенных стандар-
тов, которые, в свою очередь, защищают 
работников, потребителей, окружающую 
среду, а также культурные ценности.

Может показаться парадоксальным, по-
чему государства–члены ЕС отдают власть 
в Европейский союз, который создает пра-
вила, а потом под давлением заставляет эти 
правила реализовывать. Более того, в случае 
невыполнения к этим государствам приме-
няются санкции. Меры соответствия ока-
зывают, как правило, далеко идущее влия-
ние на организацию и функционирование 
национальных институционных систем, 
например обязательство введения новых 
регулятивных норм, централизация регуля-
тивных процедур или внедрение структуры 
горизонтальной координации. Имплемен-
тация юридически обязательных норм ЕС к 
тому же является своего рода проверкой со-
стоятельности национальных администра-
тивных систем, т.к. требует государствен-
ного вмешательства или посредничества 
административных интересов.

Исследование реакции национальных 
администраций на меры соответствия пока-
зывает их следование логике постоянства. 
Формально удовлетворяя требования ЕС, 
они пытаются минимизировать издержки 
институциональной адаптации. Даже обя-
зуясь принять все правила, чтобы приспосо-
биться к европейскому праву, реципиенты 
вправе сами решать, как имплементировать 
требования во внутреннюю систему. Меха-
низм соответствия устанавливает свои при-
оритеты – это формальная имплементация 
правил ЕС в определенные сроки; вопро-
сы совершенствования административной 
эффективности, которые, однако, имеют 

все же второстепенное значение и явно 
Европейским союзом не требуются. Уси-
лия национальных администраций часто 
следуют моделям административной само-
адаптации и сопровождаются постепенной 
и последовательной модификацией стиля и 
процедуры работы [2]. Учитывая, что инсти-
туциональные постоянство и целостность 
имеют большое значение для националь-
ных систем, не удивительно, что процесс 
адаптации ограничен четкими необходимы-
ми правилами, которые достаточно просто 
выполнять, следуя требованиям ЕС. Таким 
образом, институциональные и политиче-
ские изменения в государствах-членах, вы-
званные мерами соответствия, являются 
умеренными и протекают постепенно [3].

Анализируя потенциальное влияние 
политики соответствия на государства, не 
входящие в состав ЕС, необходимо под-
черкнуть, что решающее значение имеет 
адекватная политика в данном государстве. 
Для того, чтоб удостовериться, что меры со-
ответствия имеют положительное влияние, 
ЕС должен иметь поддержку законодатель-
ной власти этого государства, т.е. ЕС должен 
быть в состоянии обеспечить соблюдение 
необходимых правил и иметь механизмы для 
применения санкций в случае их несоблюде-
ния. В случае со странами-кандидатами эти 
рычаги влияния предоставляются посред-
ством имплементации acquis communautaire, 
что представляет собой более 80 000 страниц 
законодательства, как условие членства в 
ЕС. Страны-кандидаты должны принять все 
существующие в ЕС законы и нормы как 
юридические обязательства, что ставит их 
в один ряд со странами–членами ЕС и под-
вергает такому же давлению соответствия 
[4]. Тем не менее очевидно, что действия 
страны-кандидата будут отличаться от дей-
ствий стран–членов ЕС вследствие самого 
статуса и асимметричной власти со стороны 
ЕС. Вместо ориентации на сохранение вну-
тренней институциональной модели страны-
кандидаты руководствуются соответствием 
acquis [5], другими словами, своими амбици-
ями получить полное членство в ЕС. В свою 
очередь, ЕС предоставляет такую возмож-
ность только при полном соответствии его 
правилам; в случае же несоответствия полу-
чение членства может быть отложено либо 



257

ЗА
 Р

У
Б

ЕЖ
О

М

№ 4 2013 г.

полностью отклонено. Страны-кандидаты 
находятся под значительным давлением ЕС 
и, чтобы не потерять перспективы членства, 
вынуждены демонстрировать готовность 
следовать правилам ЕС и даже имплементи-
ровать непопулярные меры [6]. В конечном 
итоге их потенциал для реализации требо-
ваний во многом зависит от эффективности 
национальных администраций [7].

Стоит отметить, что ответная реакция 
стран-кандидатов на меры соответствия 
может варьироваться в зависимости от сте-
пени их приближения к членству в ЕС. В 
самом начале процесса присоединения эти 
страны прилагают титанические усилия для 
демонстрации своих намерений стать полно-
правным членом и соблюдения даже самых 
жестких ограничительных мер. С переговор-
ным процессом, когда их страх исключения 
уменьшается или прямой отказ от членства 
становится маловероятным, национальные 
администрации могут демонстрировать при-
знаки усталости или даже сопротивления в 
связи с имплементацией правил ЕС, особен-
но когда принятие норм ЕС влечет за собой 
высокие траты [8, c. 250–272]. Такую тенден-
цию можно было наблюдать в случае с Болга-
рией и Румынией незадолго до решения ЕС 
об их членстве. Присоединение этих стран 
было запланировано на январь 2007 года, в 
мае 2006 года доклад Европейской Комиссии 
о мониторинге состояния подготовки Болга-
рии и Румынии к членству в ЕС показал, что 
усилия этих стран по внедрению правовых 
реформ и борьбе с коррупцией являются не-
достаточными и не соответствуют европей-
ским стандартам [9]. Несмотря на существу-
ющие недостатки, в октябре 2006 года ЕС 
вынес решение о присоединении этих стран.

Совершенно иная ситуация со страна-
ми, которые не имеют амбиций на член-
ство либо же могут быть принятыми в ЕС 
в среднесрочной перспективе. Согласно 
статусу не членов ЕС и не кандидатов на 
членство эти страны находятся вне общей 
регуляторной системы ЕС. 

Вторая модель управления, применя-
емая в регуляторной политике ЕС, – это 
конкуренция между национальными адми-
нистративными системами, нацеленная на 
достижение требований ЕС. Конкурентное 
регулирование направлено на обеспечение 

функционирования общего рынка через по-
степенную отмену искривляющих факто-
ров, таких как национальные регуляторные 
барьеры («негативная интеграция»). Стра-
нам-членам предлагается принять опреде-
ленный институциональный порядок на 
национальном уровне для более эффек-
тивного достижения политических целей и 
повышения своей конкурентоспособности, 
например, усовершенствовав систему квот 
для прямых иностранных инвестиций.

Политика регулирования Европейского 
союза посредством конкуренции является 
частично обязательной для стран-членов. 
Она ограничивается формированием так 
называемых «правил игры», обязательных 
для всех стран-членов, не предоставляя 
конкретных моделей институционального 
устройства, оставляя широкие полномочия 
в достижении общей цели [10]. Таким об-
разом, влияние конкурентной политики на 
национальные институциональные струк-
туры не является таким же непосредствен-
ным, как в случае с мерами соответствия. В 
то же время меры негативной интеграции 
предусматривают ряд сложностей для на-
циональных администраций.

Обоснование институциональных из-
менений в контексте конкурентных мер, где 
ведущую роль играет рыночная конкурен-
ция, формирующая движущий механизм, 
принципиально отличается от логики мер со-
ответствия, где интересы административной 
системы сводятся к самосохранению. Инсти-
туциональные изменения стимулируются не-
обходимостью совершенствования функци-
ональной эффективности институционного 
устройства государства–члена в сравнении с 
другими участниками общего рынка. Стрем-
ление сохранить существующую институ-
ционную структуру уменьшается с укрепле-
нием национальной позиции в рыночной 
конкуренции. В то же время преимущество 
предоставляется определенным внутренним 
регулятивным мерам для укрепления конку-
рентоспособности национальной экономики 
на общем рынке. Логика институциональных 
изменений, проводимых национальными ад-
министрациями, основывается на системной 
конкуренции. Согласно природе конкурен-
ции государства-члены могут быть как по-
бедителями, так и проигравшими в зависи-
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мости от демонстрируемой эффективности 
национальных регуляторных институтов и 
практик. Этот аспект становится очевидным, 
например, при рассмотрении воздействия 
различных систем налогообложения стран–
членов на движение капитала и националь-
ные экономические показатели.

Приспосабливая внутренние инсти-
туциональные структуры согласно кон-
курентным требованиям, национальные 
администрации в большинстве случаев не 
могут действовать на свое усмотрение. На-
циональная конкурентоспособность ока-
зывает решающее влияние на внутреннюю 
политическую и экономическую систему в 
целом, поэтому вероятным становится то, 
что общественные и политические деяте-
ли будут заинтересованы в продвижении 
институциональных изменений. Таким об-
разом, в зависимости от напора обществен-
ных и политических групп и их способности 
обеспечить свои предпочтения собствен-
ные интересы администрации отходят на 
второй план. В таких условиях националь-
ная администрация исполняет роль инстру-
мента; вероятность её трансформации под 
внешним влиянием возрастает. Отсюда 
можно сделать вывод, что регулятивная по-
литика ЕС, стимулирующая конкуренцию 
между национальными системами, дает 
начало комплексным институциональным 
преобразованиям в государствах-членах.

Реакцию на стимулирующие конкурен-
цию меры в странах–членах ЕС хорошо 
демонстрирует пример с организацией авто-
мобильных перевозок, регулирующий дея-
тельность нерезидента-перевозчика на вну-
тренних рынках. Эта политика нацелена на 
создание нерегулируемого транспортного 
рынка в пределах сообщества, т.е. принятие 
юридически обязательных указаний для лик-
видации национальных норм, защищающих 
внутренний транспортный рынок. Государ-
ства-члены обязаны следовать таким общим 
принципам, но способы их имплементации 
в национальную систему могут выбирать 
сами. Политика автоперевозок имела про-
тиворечивое влияние на внутреннем норма-
тивном уровне: с одной стороны, открывала 
новые возможности для потребителей, с 
другой – ограничивала других участников 
рынка, в частности внутренние транспорт-

ные компании. Оценка процессов, иници-
ированных ЕС по отношению к отдельным 
государствам-членам, показывает, что при-
нятые меры были четко ориентированы на 
повышение эффективности и направлены 
на поддержку конкурентоспособности оте-
чественной транспортной индустрии [11, c. 
25]. Например, в Германии и Италии суще-
ствующие регулятивные нормы подверг-
лись серьёзным преобразованиям, которые 
либерализировали транспортный рынок и 
ликвидировали защитные нормы, такие как 
контроль цен или лицензирование.

Учитывая обязательный характер регу-
лятивных конкурентных норм, их потенци-
альное влияние на внутренние изменения 
стран – не членов ЕС зависит, во-первых, от 
возможности Европейского союза обеспе-
чить такое регулирование в этих странах, во-
вторых, от заинтересованности этих стран 
в участии в общем рынке и потенциальных 
выгод, которые страны намерены получить.

Страны-кандидаты частично вовлекают-
ся в общий рынок задолго до своего присое-
динения к ЕС. С одной стороны, они являют-
ся предметом рыночной обусловленности, 
т.е. они должны гарантировать соответствие 
институциональных структур рыночной 
системе ЕС и принятие положений для соз-
дания Единого европейского рынка. В этом 
случае страны-кандидаты, далекие от факти-
ческого вступления, вероятнее всего, нарас-
тят усилия для скорейшего присоединения 
к ЕС. С другой стороны, они должны про-
демонстрировать свою конкурентоспособ-
ность наряду с другими участникам рынка. 
Стремясь усовершенствовать свою позицию 
на общем рынке, страны-кандидаты могут 
воспользоваться своим статусом: принимая 
условия acquis, они обязаны имплементиро-
вать рыночные правила ЕС в долгосрочной 
перспективе, однако получают широкие 
дискреционные полномочия по выработке 
имплементационных подходов. В процес-
се переговоров эти страны устанавливают 
правила, которые позволяют им сфокуси-
роваться на принятии норм, приоритетных 
со стороны ЕС или наиболее выгодных для 
них. Примером может послужить структур-
ная политика ЕС, которая требует введения 
статистических территориальных единиц 
(NUTS II). Все бывшие страны-кандидаты 
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Центральной и Восточной Европы, получив-
шие членство в последних волнах расшире-
ния ЕС, спешили внедрить систему NUTS II. 
Ожидание крупномасштабного финансиро-
вания Европейским союзом и выгоды от эко-
номического и социального развития страны 
в значительной степени определяли усилия 
по децентрализации, например, в Венгрии, 
Польше или Чехии [12]. Другим примером 
применения конкурентных мер является 
обязательство стран-кандидатов обеспечить 
свободное передвижение рабочей силы в 
пределах Единого рынка. Они адаптирова-
ли соответствующие нормы комплексно и 
в сроки, поскольку этот процесс полностью 
совпадал с интересами власти и населения 
– граждане получали возможность свобод-
но перемещаться и работать на территории 
ЕС, а привлечение иностранных работников 
способствовало увеличению заработных 
плат [13]. Таким образом, конкурентные 
меры ЕС в среднесрочной перспективе мо-
гут привести к постепенным изменениям в 
странах-кандидатах.

Касательно стран, не имеющих перспек-
тив или амбиций членства в ЕС, Европей-
ский союз не имеет полномочий издавать 
нормы, регулирующие рынок. Тем не мене  
некоторые «третьи страны», вероятно, заин-
тересованы в участии в общем рынке. Такой 
интерес может быть обусловлен экономиче-
скими соображениями: заинтересованно-
стью в расширении торговых отношений с 
государствами–членами ЕС или определе-
нием потенциальной прибыли в результате 
свободного передвижения работников и то-
варов. Принятие норм и правил ЕС в сфере 
регулирования рынка, таким образом, мо-
жет происходить на добровольной основе.

Эти страны имеют право избирательно 
принимать те положения, которые являют-
ся наиболее полезными и выгодными для 
достижения экономических целей. Прави-
ла же, которые могут ограничить свободу их 
экономической деятельности или которые 
окажут негативное влияние на их экономи-
ческую конкурентоспособность, очевидно, 
будут отклонены. Такую тенденцию мож-
но наблюдать в процессе создания единого 
экономического пространства, главной це-
лью которого является создание открытого 
и интегрированного рынка между Россией 

и ЕС [14]. Хотя Россия выразила готовность 
сотрудничать с ЕС в принципе, она не при-
нимает мер, которые наносили бы ущерб ее 
экономической свободе. Подчеркивая свой 
статус равного партнера, она не согласна 
изменить свою протекционистскую поли-
тику по отношению к своим «флагманам 
промышленности», металлургическим и 
химическим производствам или вести пере-
говоры о свободной торговле с тех пор, как 
экспортирует газ и нефть в ЕС в основном 
беспошлинно. Следовательно, конкурент-
ная политика ЕС существенно не влияет на 
изменение внутреннего порядка третьих 
стран в долгосрочной перспективе.

Третий механизм – коммуникация – 
предусматривает связь между националь-
ными представителями управленческой 
системы, сгруппированными в правовую 
или институционную сеть ЕС. Применяя 
коммуникативный подход, ЕС стимулирует 
обмен информацией и взаимное обучение 
между национальными политиками. Кроме 
того, такой подход направлен на содействие 
развитию инновационных форм и моделей 
решения задач, которые могут быть интегри-
рованы в административные системы госу-
дарств-членов. Коммуникативные меры не 
предусматривают установление обязатель-
ных правовых норм. Они предназначены для 
поддержания стремлений национальных по-
литиков отыскать функциональную модель 
или концепцию, нацеленную на решение по-
литических проблем [10].

Изначально коммуникативный подход 
практиковался в международных органи-
зациях, таких как Организация экономиче-
ского сотрудничества и развития (ОЭСР), 
прежде чем был принят в ЕС. Этот подход 
характеризуется открытостью и основыва-
ется на принципе добровольного участия. 
Коммуникативные меры дают националь-
ным игрокам широкую дискрецию для ин-
терпретации предложений ЕС и принятия 
адекватных решений по регулированию 
внутренних условий. Концепции, которые 
успешно применяются в некоторых странах, 
продвигаются посредством политических 
трансферов, а не на конкурентной основе 
[15]. Ключевой идеей является поощрение 
внутренних игроков за извлечение уроков, 
оценивающих эффективность своих подхо-
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дов к решению проблемы в сравнении с ис-
пользованием других концепций.

Рациональность коммуникативного 
подхода заключается в обеспечении и по-
вышении легитимности конкретных ин-
ституциональных моделей в европейском 
дискурсе. С правовой стороны логика это-
го подхода отличается как от логики посто-
янства, так и от логики конкуренции тем, 
что главным образом сосредоточивается на 
ответной реакции европейскому дискурсу, 
чем на минимизации внутренних институ-
циональных изменений. Таким образом, 
институциональные изменения в государ-
ствах-членах, вызванные коммуникатив-
ной политикой ЕС, являются умеренными 
и даже значительными, особенно в случае, 
если определенная политика оправдала 
себя как лидирующая модель.

Наглядным примером коммуникатив-
ного управления является открытый метод 
координации (ОМК), который применяется 
в таких сферах политики, как образование, 
трудоустройство, научные исследования и 
разработки, а также участие в формирова-
нии экономического союза. ОМК включает в 
себя фиксацию главных принципов Союза и 
сроков для достижения общих целей, разра-
ботку критериев и показателей как инстру-
ментов для определения лучших практик, 
перенос европейских главных принципов в 
национальные планы реформ, а также мони-
торинг и экспертное оценивание. ОМК на-
правлен на преобразование поведенческой 
модели национальных администраций от по-
стоянства к ответной реакции.

ЕС стремится продвигать взаимное об-
учение и обмен информацией в правовых 
или институциональных рамках ЕС путем 
применения коммуникативного подхода в 
управлении. Чтобы в полной мере понять 
воздействие коммуникативной политики 
ЕС на страны не члены ЕС, следует учи-
тывать, что государства-члены взаимодей-
ствуют с третьими странами в рамках мно-
гочисленных объединений, партнерских 
соглашений и других платформ. С начала 
вовлечения стран-кандидатов и третьих 
стран в процесс взаимодействия с ЕС регу-
ляторная политика, основанная на комму-
никативном подходе, влияет на обе группы 
стран. В случае с первыми она приводит к 

умеренным внутренним институциональ-
ным изменениям в странах-кандидатах в 
среднесрочной перспективе.

Наглядным примером влияния коммуни-
кативных мер может послужить проект ЕС 
Twinning. Хотя нет никаких обязательных 
норм, предписывающих определенную мо-
дель для систем государственного управле-
ния, ЕС создал систему эталонных показа-
телей, обозначая таким образом ценности и 
принципы, необходимые в государственном 
управлении. Проект Twinning разрабаты-
вался для обеспечения достижения таких 
показателей и поддержки стран-кандидатов 
в установлении эффективной администра-
ции, способной принять acquis [16].

Выводы. В последнее время европеизация 
используется как объяснительная концепция 
для внутренних изменений в государствах, 
которые не являются официальными члена-
ми ЕС. Использование аналитического подхо-
да дало возможность охарактеризовать раз-
ные режимы регулирования со стороны ЕС, 
а также раскрыть модели различных нацио-
нальных политических и институциональных 
изменений. Каждый из механизмов управле-
ния, а именно соответствие, коммуникация 
и конкуренция, имеет потенциал влиять на 
национальные административные системы. 
Анализ применения этих механизмов к госу-
дарствам, которые не являются членами ЕС, 
показывает, что важны следующие два аспек-
та: во-первых, в этих государствах возможно 
влияние различных режимов управления; во-
вторых, решающим фактором для потенци-
ального политического влияния ЕС является 
желание получить статус члена ЕС.
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THE IMPACT OF MANAGEMENT MODELS OF THE EU ON THE EUROPEANIZATION OF 

NATIONAL ADMINISTRATIONS
The author analyzes the impact of EU governance patterns on the europeanization of na-

tional administrations. Mechanisms such as compliance, communication and competition have 
the potential to impact on the national administrative systems of the EU member states, the 
candidate states and non-member states. The intensity of this impact depends on the status of 
the state, as well as its integration ambitions.
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