МИРОВАЯ ЭКОНОМИКА И МЕЖДУНАРОДНЫЕ ОТНОШЕНИЯ, 2001, № 7, с. 44-55
ЭВОЛЮЦИЯ И ПРЕОБРАЗОВАНИЕ ЕВРОПЕЙСКОГО УПРАВЛЕНИЯ
© 2001 г. Беата Колер-Кох
Беата КОЛЕР-КОХ, профессор кафедры политологии в Мангеймском университете в Германии.

Статья представляет собой перевод главы 'The Evolution and Transformation of European Governance" из монографии The Transformation of Governance in the European Union / Kohler-Koch Beate, Eismg Rainer, eds. L.-N.Y., 1999. P. 14-35. (Перевод дается с сокращением.)
ЗАЧЕМ МЫ ГОВОРИМ О ЕВРОПЕЙСКОМ УПРАВЛЕНИИ?

Европейская интеграция - это не только со​здание общего рынка. Это еще и политическое регулирование. Таков урок прошедшего десяти​летия. Со времени подписания Маастрихтского договора сфера компетенции Сообщества была расширена и включает теперь многие аспекты ежедневной жизни. Ход политического процесса на уровне ЕС наглядным образом сказывается на существе проводимой в Европе политики. Но влияет ли он на формы и средства политического управления? Это совершенно другой вопрос. В конечном счете для нас как раз важнее выяснить, принесет ли европейская интеграция перемены в управлении. Термин "управление" означает здесь формы и приемы политического руководства, ко​торые, как известно, меняются от страны к стра​не. В сущности, управление - это те средства и методы, с помощью которых противоречивые предпочтения граждан преобразуются в эффек​тивные политические решения; это способы трансформации разнообразных общественных интересов в согласованное действие и меры, обес​печивающие готовность социальных акторов та​кому действию подчиниться.

Смысл управления, как и смысл существования правительственной власти, состоит в принятии обязывающих решений. Разница между правитель​ством и управлением в том, что правительство -это организация, власть которой определена кон​ституционно. Иными словами, правительство - это агент, наделенный четко выраженными правами и подчиненный контролю в соответствии с уста​новленными процедурами. Управление же имеет иные качества во всех тех случаях, когда его осу​ществляет не правительство.

Не правительство управляет Европейским со​обществом. Отсюда с неизбежностью следует, что оно управляется по-особому (мы будем гово​рить здесь главным образом о наднациональной опоре Союза,


основанной на Договоре о Евро​пейском сообществе, не затрагивая общей внеш​ней политики и политики безопасности или со​трудничества в сфере внутренних дел и юстиции). Помимо прочего, управление ЕС проникает в по​литическую жизнь государств-членов, а свойст​венный Сообществу особый управленческий стиль может распространяться сквозь националь​ные границы. С этим, в двух словах, связаны две гипотезы, которые мы рассмотрим. Согласно первой гипотезе, логика функционирования над​национального Сообщества в Европе отлична от логики режимов представительной демократии входящих в него государств. Его цель и институ​циональное устройство иные, а потому они ведут к особому стилю управления. Вторая гипотеза гласит, что процесс "европеизации", то есть рас​пространения границ соответствующего полити​ческого пространства за пределы государств-чле​нов, повлечет за собой и изменение форм управле​ния на национальном и субнациональном уровнях. Членству в ЕС сопутствует взаимопроникнове​ние систем управления: всякая полития, будучи частью подобной системы взаимного проникно​вения, подвержена изменениям в сложившихся методах управления.

ЕВРОПЕЙСКОЕ СООБЩЕСТВО:

ОСОБЕННАЯ СИСТЕМА УПРАВЛЕНИЯ

Все знают, что Европейское сообщество - это полития "в своем собственном роде". Как поли​тическая система, оно сильно переросло модель международной организации, но все же не соот​ветствует понятию федеративного государства. Европейская интеграция действительно вывела

нас "за пределы национального государства"1, причем двояким образом: сначала расширив сфе​ру политического за границы некогда суверен​ных национальных государств, а затем построив политическую систему, которая не заменила — и в обозримом будущем не заменит - национальной государственности.

Одной из наиболее характерных черт этой особого рода системы является то, что она управ​ляется в отсутствие правительства. В качестве "народа-суверена"

_________________________________________

1Haas E. Beyond the Nation State. Stanford, 1964.
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выступают национальные граждане, но только в пределах своих отдельных государств. Представительная демократия не вы​ходит за государственные границы. Отсутствует делегирование политической власти некоему верховному органу на уровне Европы, который прямо отвечал бы перед избирателями. Тем не менее на европейском уровне вырабатывается политика и принимаются решения, которые для граждан в каждой стране-участнице имеют обя​зательную силу. Правительства нет, но граждана​ми управляют. Таким образом, мы видим, что уп​равление не ограничивается действиями, кото​рые исходят от правительств. Даже будучи укоренено в контексте представительной демо​кратии, европейское управление не соответству​ет нормам демократической власти. Это очевид​но. Но отсюда же следует и менее очевидное, хо​тя и вероятное предположение, что в отсутствие правительства и демократического представи​тельства пути и средства управления меняются.

Чтобы понять, как управляется Европейское сообщество, эти две стороны вопроса нужно рас​сматривать во взаимосвязи. Однако до сих пор их отрывали друг от друга. Исследователи либо за​нимались институциональной структурой и адми​нистративной организацией Сообщества, либо сосредоточивали свое внимание на дефиците де​мократии в ЕС. В последнем случае дискуссия в основном шла о проектах конституции Сообще​ства, изменениях в отношении к нему населения и так называемых структурных предпосылках ра​ботоспособной демократии, трактуемых с точки зрения политического облика ЕС, политической инфраструктуры институтов посредничества и всеевропейского общественного обсуждения. Связанным с этим механизмам принятия решений в ЕС уделялось мало внимания.

Политический анализ, со своей стороны, дает неисчислимое множество эмпирических исследо​ваний, в которых институциональное устройство и юридическое оформление механизма принятия решений в ЕС увязаны с процессами и результа​тами управления на уровне Сообщества. При со​поставлении результатов таких исследований мы получаем глубокие знания о том, как именно опре​деляется повестка дня в ЕС, как формулируются и выполняются еврорешения. Несмотря на некото​рые вариации в зависимости от рассматриваемой сферы политики, выводы из этих исследований совпадают с картиной, которая вырисовывается при изучении политических аспектов управления в ЕС. У специалистов сложилось общее мнение о существовании специфической логики совмест​ного принятия решений. Следует понимать, что именно присущие системе ЕС свойства рождают особый характер взаимоотношений действую​щих лиц и определенный порядок в принятии решений, что в свою ​




очередь отражается на особен​ностях системы Сообщества.

Исследователи, которые развивают данное направление, главным образом интересуются, как действует европейская система. Эмпиричес​кий поиск и теоретические выкладки нацелены на изучение институциональных механизмов многоуровневой системы ведения переговоров в Европе, которые могут усилить либо подорвать ее способность к эффективной постановке задач и их результативному решению. Здесь преобла​дает скорее функциональный, чем нормативный, подход. О нормах начинают задумываться, когда исследование затрагивает вопрос, чьим интере​сам в большей мере служит европейская полити​ка и есть ли у данной системы структурные осо​бенности, которые ставят определенные группы интересов в привилегированное положение. Но и тогда легитимность системы Сообщества как та​ковая остается вне фокуса основного внимания.

Обсуждение ущербной демократичности "пе​реговорного государства" лишь недавно стало влиять на сферу исследования политики ЕС. До сих пор те, кто писал о дефиците демократии, практически никогда не затрудняли себя рассмо​трением административных деталей системы Со​общества, а те, кому известны все детали админи​стративного процесса, обычно не задумывались о легитимности подчинения людей европейскому правлению. Два научных лагеря продолжают со​существовать и теперь, и их обитатели в целом до​вольны мирным состоянием взаимной изоляции.

Однако, чтобы установить, получит ли разви​тие система европейского управления, необходи​мо применять оба подхода. Процесс принятия политических решений обретает конкретное направ​ление в результате распределения компетенции, установления формальных и неформальных пра​вил в процессе принятия решений, выработки ад​министративной рутины и действий комитологии, то есть множества консультативных и надзираю​щих за исполнением решений комитетов, кото​рые создаются в помощь Комиссии ЕС.

Но и это только часть всей картины. На управ​ление влияют также общие представления о том, на чем должна строиться легитимность политиче​ской системы и что придает убедительность пре​тензии на право вырабатывать обязывающие ре​шения. Нельзя сбалансирование оценить вероят​ность появления в будущем определенной модели европейского управления, если не брать в расчет конституционные рамки, в которых находят или не находят поддержку существующие ожидания в отношении легитимного управления. Ведь в кон​це концов эту систему приводят в движение дей​ствующие лица, которым очень хорошо известно, насколько хрупка легитимность их совместного предприятия. Отсюда можно вывести 
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заключение, что европейское управление зависит не толь​ко от структурных свойств системы ЕС, но и от представлений действующих в системе лиц о легитимных принципах организации.

Второе заключение состоит в том, что надна​циональная интеграция и попытки удовлетворить требования о придании системе более высокой работоспособности и подотчетности приведут к оформлению совершенно особого типа политиче​ской системы. Конституционная логика ЕС никог​да не была однозначной. Его можно рассматри​вать и как межправительственное объединение, и как наднациональную технократию, и как специ​фическое политическое сообщество. Согласно той или иной точке зрения, легитимность Сооб​щества зависит от демократической природы правительств государств-членов, от результатов его собственной деятельности либо от согласия подчиняться его решениям со стороны тех, кем управляют. По общей оценке - хотя таковая и мо​жет быть оспорена — в ранние годы существова​ния Европейского экономического сообщества политическая программа, заложенная в осново​полагающем договоре, в сочетании с данным Ко​миссии правом на законодательную инициативу и правилом единогласия при голосованиях в Сове​те, примиряли первые две соперничающие пара​дигмы политической легитимности. Договор о ЕЭС предусматривал программу действий, кото​рую лучше всего мог выполнить независимый ор​ган, состоящий из европейских экспертов. Но по​литическое регулирование, выходящее за рамки "негативной интеграции", то есть устранения торговых барьеров для обеспечения свободы дей​ствия рыночных сил, оставалось под контролем национальных государств, так как каждое из них могло воспользоваться правом вето.

С углублением интеграции условия легитимизации системы изменились. Была предпринята се​рия институциональных реформ, призванных от​разить изменение базовых условий, не нарушая при этом хрупкий баланс факторов легитимизации. Введение правила голосования по принципу большинства стало ответом на требования раз​блокировать процесс принятия решений. В рас​ширенном Сообществе, на которое теперь возло​жена определенная ответственность, действовать стало сложнее, но и способность к такому дейст​вию обрела большее значение. Однако принцип большинства при голосовании нарушает суверен​ное право партнеров на окончательное решение в вопросах о том, что допустимо и что недопустимо с точки зрения той или иной нации. Введение эле​ментов демократической отчетности через Евро​пейский парламент в компенсацию за утрату межправительственной и технократической ле​гитимности не может исправить эту ситуацию, поскольку у Европарламента недостаточно высо​кое качество представительности. Кроме того, есть




принципиальная несовместимость между демократической нормой предоставления гражда​нам равных прав на изложение своей точки зре​ния и федеральным принципом обеспечения рав​ного представительства коллективным членам Союза.

Архитекторы Союза увязли в демократичес​кой дилемме наднациональной интеграции и не знают, как из нее выбираться. Чем серьезнее во​просы, которые нужно решать, тем важнее дер​жать их под национально-государственным контро​лем и в то же время тем настоятельнее требования демократической отчетности. Национальные из​биратели ясно показали, что их не устраивает чис​то элитная система. Результаты референдумов по Маастрихтскому договору продемонстрировали и правительствам государств-членов, и органам Со​общества, что они должны приблизить Европей​ский союз к его гражданам.

Все шаги в сторону демократизации системы усиливали в ней унитарные черты. Было приду​мано много способов, как повысить чувствитель​ность процесса принятия решений в Сообществе к запросам граждан. Чтобы дать заинтересован​ным лицам право голоса при выработке и плани​ровании различных направлений политики ЕС, во всякого рода программы вводился принцип партнерства. Комиссия, со своей стороны, уста​новила правила, позволяющие ей опираться на специальные знания представителей обществен​ности и частных лиц, обеспечивая таким образом массовое одобрение исходящих от нее законода​тельных предложений. В течение многих лет она подстегивала формирование транснациональных интересов и играла активную роль в плетении се​тей, иначе говоря, в оформлении транснацио​нальных сообществ вокруг тех вопросов полити​ки, в решении которых она сама была заинтере​сована. Комиссию часто называют политическим предпринимателем, которому удается, будь то ра​ди продвижения европейской интеграции или для укрепления собственных политических позиций, придавать вопросам политики европейское изме​рение и привлекать к их рассмотрению субнацио​нальных акторов. Подобные действия не имели бы успеха, если бы не широко распространенное убеждение, что выработка европейской полити​ки - это не только вопрос межправительствен​ных согласований. Правительства допускают та​кие действия, а социальные акторы на них отзы​ваются. При этом и те, и другие опираются на общее, хотя и не выраженное явно понимание, что сочетание взаимодополняющих элементов — функционального представительства, технокра​тического регулирования, институционализированного обсуждения - повышает легитимность европейского управления.
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Каждый из этих элементов был частью управ​ления в ЕС с самого начала. Так, функциональ​ное представительство получило воплощение в Экономическом и социальном комитете и в дру​гих консультативных органах с социально-эконо​мической репрезентацией (например, в Постоян​ном комитете по занятости). Их практическое значение и заявления, что функциональное пред​ставительство может быть средством компенса​ции демократического дефицита, в разное время расценивались по-разному, а сейчас привлекают все больше внимания в политике (особенно в рам​ках спонсируемого Сообществом социального диалога) и в политологии, где ведутся дискуссии о постпарламентской демократии.

То же верно и в отношении немажоритарных институтов (к примеру, комитетов по стандарти​зации) и элементов совещательной демократии, которые проявились в системе комитологии, а также плацдармов гражданского общества, про​никших в самое ядро бюрократии ЕС. Сочетание всех подобных элементов, поддержкой которым служат договорные положения об открытости и прозрачности, выполняет две задачи: во-пер​вых, восполняет нехватку парламентской легитимности и, во-вторых, доказывает право на су​ществование нового типа управления. Их распро​странение призвано убеждать, что ЕС по природе своей не является мажоритарной системой, что это переговорная система, которая включает и институты Сообщества, и экономических и соци​альных акторов. В рамках данной системы роль "государства", то есть правительств государств-членов и Комиссии, состоит не в том, чтобы слу​жить вершиной иерархической пирамиды приня​тия решений. Взамен этого они должны посредни​чать в общих усилиях по согласованию различных интересов и инициировать шаги по разработке об​щего политического курса.

Вышеописанную ситуацию можно интерпре​тировать двояким образом. Первая интерпрета​ция выглядит очень знакомо. Она выделяет роль Комиссии в принятии решений, а именно ее спо​собность заключать союзы с негосударственны​ми акторами ради подталкивания сопротивляю​щихся правительств к соглашению с партнерами. Но вторая интерпретация менее обычна. В этом случае в центре внимания — процесс системотворчества. Вовлекая социальных акторов и создавая коалиции по пропаганде определенных взглядов, Комиссия активно участвует в изменении границ европейской политии. По сути происходит транс​формация системы Сообщества, то есть переход от собрания государств-членов к транснациональ​ному политическому пространству под общим сво​дом, которое становится политией и в себе, и для себя.




Комиссия проявляет активность как одно из действующих лиц, заинтересованных в измене​нии границ европейского политического прост​ранства. Ее интересы совпадают с интересами двух других различного типа акторов. Во-первых, есть территориальные, то есть субнациональные акторы, которые надеются укрепить свою авто​номию или по крайней мере получить право на представительство и оказание политического влияния в европейских делах. В последние годы изменение в их пользу соответствующих правил было очевидно. Регионы (а затем и муниципаль​ные образования) получили признание в качестве соответствующих политических единиц. Сначала их признание ограничивалось особой сферой по​литики, а именно структурной политикой ЕС. Но сегодня представительство территориальных коллективных лиц в отдельных государствах-членах стало общим принципом и получило институционализацию в Комитете регионов.

Ранее установленные правила участия в евро​пейской политике оспариваются также функцио​нальными коллективами. Транснациональные слияния привели, как мы знаем, к росту числа ис​тинно европейских корпоративных акторов. Та​ким же примерно образом были созданы ассоци​ации выразителей определенных интересов, ко​торые представляют собой не просто федерации национальных ассоциаций, но подлинно трансна​циональны в плане организации независимо от территориальной привязки. Соответствующей сферой действия для них является ЕС.

С традиционными границами политического влияния спорят не только корпоративные и бога​тые ресурсами акторы. Законодательство Сооб​щества позволяет каждому отдельному гражда​нину пересекать национальные границы. Это не просто вопрос мобильности и осуществления пра​ва на свободный выбор места проживания. Вызов брошен верховенству национального суверените​та. Законы ЕС дают гражданам государств-чле​нов возможность возбуждать дела против собст​венных правительств.

Единый европейский акт и законотворчество в Сообществе привели к трансформации собрания национальных государств в политическую едини​цу с отраслевой природой. В "собрании" управле​ние осуществляется через межсистемные перего​воры, но в политической единице получают раз​витие иные формы внутреннего управления. В той мере, в какой выбор вариантов политическо​го решения не зависит более от государств-чле​нов, обретают право на существование альтерна​тивные пути представительства различных инте​ресов. Правительства государств-членов уже не могут более претендовать на монополию в пред​ставительстве интересов собственных граждан. Для последних открываются новые возможности.
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Ненациональные акторы также начинают заяв​лять свои претензии на роль легитимных вырази​телей определенных интересов.

Подводя предварительный итог, скажем, что система Европейского сообщества одновременно представляет собой и собрание государств, и са​мостоятельную политическую единицу. Индиви​дуальные, корпоративные и коллективные акто​ры, являясь легитимными участниками полити​ческого процесса, рассматривают ЕС как единую игровую площадку. Способствует ли это появле​нию особой формы управления?

ТИПОЛОГИЯ ФОРМ УПРАВЛЕНИЯ

Для распознания различных форм управления в зависимости от особенностей той или иной по​литической системы нам нужен некий эвристиче​ский инструмент. Типология может посодейство​вать здесь двояким образом. С одной стороны, с ее помощью мы дадим характеристику наиболее существенным чертам системы ЕС, с другой -классифицируем различные государства-члены, чтобы представлять, к какому типу их скорее можно относить. Последнее, в свою очередь, поз​воляет установить, насколько они отличаются друг от друга и каким образом европейская инте​грация способна повлиять на модель националь​ного управления. Поскольку такая система клас​сификации призвана охватить различные типы управления, лежащие в ее основе категории должны заключать в себе существо управленчес​кого процесса, то есть давать ответ на вопрос, как происходит трансформация множества индивиду​альных предпочтений в окончательные решения.

Типология, которую я хотела бы предложить, опирается на некоторые элементы из широко из​вестной типологии демократических систем Лейпхарта2. Последний основал свою типологию на двух критериях: структуре общества и поведе​нии элит. В моем представлении, между оформ​лением институциональной структуры и моделью управления нет прямой взаимосвязи, а поведение элит скорее является зависимой переменной, ко​торая может сочетаться с различными моделями управления. Разницу в национальных и отрасле​вых моделях управления нельзя объяснять каче​ствами, которые присущи отдельным составным частям той или иной системы. Следует уделить внимание стилю взаимоотношений и порядку вза​имодействия между этими частями. Структурные обстоятельства и характер решаемых задач тоже накладывают свой отпечаток. Но у заинтересо​ванных коллективных действующих лиц есть и некоторая свобода стратегического выбора в том, что касается устройства взаимоотношений между ________________________

2 LijphartA. Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One Countries. New Haven, 1984.



организациями. Этот выбор определяют стратегические установки действующих лиц, ру​ководствующихся общей для них трактовкой со​циальной реальности. Чтобы раскрыть особен​ности какой-то системы управления, нужно про​извести реконструкцию смыслов и трактовок, лежащих в основе ее институционализации, кото​рые следует воспринимать как плод коллектив​ного исторического опыта.

Придерживаясь заложенной Вебером тради​ции, я рассматриваю основополагающие понятия как главное при установлении различий между отдельными типами (моделями) управления. Та​кие понятия включают системы верования, отно​сящиеся к тому, являются ли те или иные способы управления подходящими (причинные верова​ния), соответствующими и образцовыми (норма​тивные верования).

В основу моей типологии положены две катего​рии: принцип организации политических отноше​ний и образующая логика политической системы.
Есть два противоположных принципа органи​зации политических отношений: правление боль​шинства и консоциация. Каждый из них связыва​ют с определенным структурным устройством. Считается, что правление большинства лучше со​четается с однородной политической средой и прагматически ориентированными политически​ми элитами. Ему соответствует стиль соперниче​ства в политике. Консоциация более свойственна неоднородному обществу, расколотому глубоки​ми противоречиями. Преодолеть их можно толь​ко с помощью объединяющего политического стиля и всеохватывающих больших коалиций.

Но одним только своим существованием опре​деленное структурное устройство не ведет еще к установлению соответствующих правил во взаи​моотношениях между действующими лицами. Скорее оно способствует появлению определен​ной трактовки складывающейся ситуации и набо​ра стратегий, пригодных для нее. Представления о том, что входит в понимание хорошего управле​ния, рождаются в конкретной исторической об​становке, задающей соответствующий контекст.

Представления обычно подвергаются сомне​ниям, а потому было бы ошибкой ожидать в евро​пейском контексте прямой трансляции от струк​туры к концепции управления. Для этого есть две серьезные причины. Во-первых, европейская ис​тория богата течениями политической мысли и институционными экспериментами, что питает разнообразие точек зрения на структурные во​просы. Кроме того, сложился широкий спектр на​циональных традиций, чем можно объяснять раз​личия в предпринимаемых на практике шагах. Во-вторых, ЕС как политическая система пока остается на стадии формирования, и по поводу са​мой природы Союза, не говоря уже о его окончательном 
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политическом облике, все еще ведутся споры. Предпочтение получают различные кон​цепции — в зависимости от трактовки вопроса, что представляет или что должно собою представ​лять ЕС с политической точки зрения. Трудно предсказать, какая трактовка окажется в итоге доминирующей. Исследование дополнительно осложняется тем, что идеи, возникающие в поли​тике сегодня, со временем оседают в форме идео​логических наслоений, в значительной мере дик​тующих трактовку более поздних кризисов и структурных адаптации.

Возникающая концепция не только приводит к единому знаменателю различные националь​ные и противоборствующие представления о легитимных типах управления. На ней сказывается и то, что заложено в основополагающих догово​рах и уже проведенных институциональных ре​формах. Межправительственные соглашения на высшем уровне и ежедневная практика привели к созданию системы институтов, которая ограни​чивает выбор на будущее . Кроме того, действую​щие лица руководствуются различными система​ми верований, у них противоположные интересы и специфичное восприятие собственной роли. Представители государств-членов по определе​нию выступают как блюстители интересов со​ставляющих систему ЕС частей, а институты Со​общества (Европейский суд, Европарламент и Комиссия) - это агенты на службе европейских интересов и формирующейся европейской поли​тической системы.

Выражаясь кратко, консоциация и правление большинства не есть принципы организации, про​изводные от некоей структурной ситуации. Они представляют собой результат серии стратегиче​ских решений, которые принимались на протяже​нии длительного времени и направлялись некими фундаментальными представлениями о легитимности определенных форм управления. Консоциа​ция связана с сознательным стремлением навести мосты в гетерогенном обществе, если гетероген​ность считается несовместимой (даже временно) с подчинением меньшинства пожеланиям боль​шинства. Мажоритарное правление, со своей сто​роны, есть следствие уверенности, что формиро​вание минимально достаточной для победы коа​лиции3 — это наилучший путь, чтобы обеспечить работоспособность правительства. Подчинение меньшинства в таком случае принимается, так как оно согласуется с логикой политического со​ревнования, из которой следует, что всякое пра​вительство приходит лишь на время. В этом слу​чае готовность подчиняться правительственным решениям опирается на предположение, что если правительство не добьется должных результатов, _______________________

3 Riker W. Federallizm. Origin, Operation, Significance. Boston-Toronto, 1964.



то меньшинство и большинство поменяются мес​тами.

Второе различие между типами управления вызвано расхождением во взглядах относительно образующей логики политической системы. Эта логика представляет собой особого рода правило разграничения. От нее зависят основания и при​чины для создания легитимной политической единицы. На вопрос об основах легитимности возможны два альтернативных ответа.

Коллективное политическое действие может быть признано легитимным, если в его основе ле​жит процесс объединения тех, кто и так уже тес​но связан друг с другом. Тогда политика есть вклад в укрепление общей идентичности, которая находит выражение и воспроизводится в полити​ческом процессе. В соответствии с подобным хо​дом мысли, управление понимается как достиже​ние общей цели, действие от имени сообщества граждан.

Другое понимание строится на идеях индиви​дуализма и личного интереса. В этом случае уп​равление призвано примирить противоположные предпочтения озабоченных личными проблемами индивидуумов в рамках институционализирован-ной системы мирного разрешения конфликтов. Законное право на то, чтобы быть услышанным, принадлежит не только членам определенного со​общества, но и распространяется на всех, кого могут затронуть принимаемые политические ре​шения. Всякий, кто реально в этом заинтересован и кто может повысить качество решения, стано​вится легитимным партнером в политическом процессе. Гетерогенность - отличительная черта такой системы, а сочетаемые интересы выстраи​ваются согласно функциональным, а не террито​риальным, разграничительным линиям.

При комбинировании двух вышеописанных категорий мы получаем четыре формы управле​ния: во-первых, государственническую, основан​ную на мажоритарном правлении и поддерживае​мую приверженностью "общей цели"; во-вторых, корпоративистскую, которая вовлекает противо​положные общественные интересы в процесс на​хождения консенсуса, что приводит к достиже​нию общего блага; в-третьих, плюралистичес​кую, в которой объединены мажоритарное прав​ление и индивидуалистическое преследование собственных интересов; в-четвертых, сетевое уп​равление, которое также опирается на преследу​ющих эгоистические интересы действующих лиц, но нацелено на выработку общих интересов в процессе переговоров.

Выбирая примеры из практики, которые укла​дывались бы в некую типологию управления, ча​ще всего обращают внимание только на принци​пы организации политических отношений. Взя​тые под таким углом зрения, британская модель соответствует
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мажоритарному типу управления, а швейцарская модель — типу консоциации.

Типические черты этих двух моделей хорошо известны. В британской модели власть имеет унитарную природу, то есть большинство правит, а меньшинство находится в оппозиции. Полити​кой движет соревнование. Политический дискурс носит взаимно враждебный характер. Именно по​тому, что соревнование есть главное правило данной игры, в основе правительства - коалиции с минимальным набором участников, достаточ​ным для победы на выборах. Подобной системе благоприятствует прагматизм в разрешении кон​фликтов, который скорее может получить разви​тие в культурно и политически однородной обще​ственной среде.

Швейцарская модель изучена менее подробно, однако ее нетрудно вообразить. В основе ее структуры и функционирования - широко извест​ное культурное и общественное многообразие. Наиболее характерной чертой такой системы яв​ляется стиль единодушия в политике. Коалиции с большим числом участников и правом вето для меньшинств составляют правило, а не исключе​ние, как в британской модели. Логике данной си​стемы отвечает сотрудничество всех значитель​ных сегментов общества в политическом управ​лении.

Это правило распространяется и на политиче​ские системы, внутренне разделенные глубокими культурными или социальными различиями, и на федеративные системы, где, независимо от при​роды общественных различий, политический ор​ганизм делится на сегменты в соответствии с тер​риториальным принципом. Пример Германии на​глядно демонстрирует, что в федеративных системах территориальная сегментация не всегда сочетается с культурной или социальной неодно​родностью. Тем не менее избранная политичес​кая организация частей в основном однородного общества ведет к сегментации. Но и в этом случае особенности приемов управления определяются не структурой. Федеративную Республику Герма​нии считают типичным примером консоциальной демократии, тогда как Соединенные Штаты, не​смотря на федеративное устройство, относят к мажоритарному лагерю.

Вторая разграничительная линия, то есть диф​ференциация в соответствии с критерием, относя​щимся к тому, что составляет логику политической системы - стремление к общей цели или преследо​вание частного интереса, — наиболее отчетливо проявляется во взаимоотношениях государства и общества. Францию называют наиболее типич​ным примером философии этатизма. Основыва​ясь на понятии нации-государства, государствен​ная власть несет ответственность за сохранение облика нации и за формулирование национально​го интереса. В соответствии с данной

логикой по​литика по природе своей носит экспрессивный ха​рактер. Она состоит в постоянном воспроизведе​нии ключевого ориентира, а именно воли нации. Частные группы интересов, которые лоббируют правительство, проталкивая принятие решений к собственной выгоде, остаются фактом реальнос​ти, но ценят их невысоко, так как лоббирование считается несовместимым с подобной системой. Авторитет власти основан не на успешном по​средничестве между различными группами, но на итогах выборов и сильной госслужбе. Властная верхушка не вступает во взаимоотношения об​мена с отдельными сегментами общества. Она отдает распоряжения. Правительство распола​гает легитимностью, позволяющей требовать подчинения.

Соединенные Штаты представляют собою противоположный пример. Здесь цель политики состоит не в создании и выражении национальной воли. Тут это игра, которую ведут представители различных интересов за право принимать те или иные решения. Всякий, кто располагает ресурса​ми и квалификацией, может влиять на властные решения, касающиеся распределения материаль​ных и нематериальных благ.

Между системами консоциации наблюдаются такие же различия. Уверенность в том, что глав​ное в политике - это коллективная цель, является руководящим принципом неокорпоратистских систем. Он определяет межгрупповые отношения, но сказывается и в отношениях внутригрупповых. Сущность корпоратизма в том, что сильное госу​дарство заключает сделки с ограниченным числом окружающих его ассоциаций, которые имеют мо​нополию на представительство и контролируют поведение своих членов. Согласованность их дей​ствий и способность обеспечить соблюдение го​сударственных решений не достигаются просто агрегацией их интересов. Сплоченность укрепля​ют общие устремления. Речь идет о достижении некоей цели, а не только о сочетании интересов. Преданность своим сторонникам, которая слу​жит сближению, имеет сильно выраженную иде​ологическую составляющую. Группы интересов выступают как институт, формирующий иден​тичность тех, кто в них участвует. Членство пред​полагает в том числе и принадлежность, а потому выход из сделки - это не просто вопрос личного подсчета вытекающих из него потерь и преиму​ществ. Когда ассоциации утрачивают свою мировоззренческую привлекательность, корпоратистская система начинает разваливаться.

Наиболее явной чертой сетевой системы оказы​вается то, что политика трактуется не как воспро​изведение идентичности, а как искусство управлять в условиях дифференциации. Это наиболее очевид​но в случае ЕС. У Союза нет объединяющей идеологии, которая могла
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бы придать обязательную силу коллективному действию. Обращение к идее "Европы" никогда не было чем-то большим, нежели смутным намеком на всеобъемлющую культурную традицию христианства, римского права и Просвещения и на общность истории, в которой, впрочем, было очень многое, что спо​собно посеять рознь.

Смысл существования такой системы чисто функциональный. В основе ее предположение, что если институционализированное сотрудниче​ство использовать с умом, то его можно обернуть к общей выгоде, будь то в области обеспечения мира, безопасности или благоденствия. Для при​дания системе устойчивости и для успеха в нахож​дении общего интереса в ходе межгрупповых пе​реговоров придуманы совместные институты. Процесс управления включает поиски согласия с использованием тесно переплетенной переговор​ной сетки, в которой два главных действующих лица — Совет и Комиссия, прямо никому полити​чески не подотчетные. Если мы на мгновение от​ложим в сторону последствия этого с точки зре​ния демократии, то результатом оказывается вы​работка политических решений без политики. Отсутствует механизм голосования, который позволял бы мобилизовывать чувство политиче​ской приверженности европейскому объедине​нию или поддержку сторонников позиции боль​шинства по жизненно важным вопросам. Таким образом, системе ЕС чуждо представление о при​мате политического. Она базируется на признании множественности интересов и связана с редуциро​ванной концепцией легитимности, приравниваю​щей последнюю к высокой производительности в работе политической системы.

Поскольку консоциация получила широкое признание как принцип управления, а интерес вы​ступает и разумным обоснованием отношений обмена, и подлинной основой надежности согла​шений, ЕС хорошо оснащено в качестве образца сетевого типа управления. Что особенного в этом типе? Прежде всего, это не только академичес​кое понятие, которое можно использовать в на​учных исследованиях как аналитический инстру​мент. Это также и политическая концепция. Ее ключевая идея в том, что смысл политики состо​ит в решении существующих проблем, а устрой​ство процесса принятия политических решений определяется существованием высокоорганизо​ванных общественных подсистем. Ясно, что при таком устройстве производительное и эффектив​ное управление должно учитывать, что является нормой для этих подсистем. Процесс управления заключается в том, чтобы встраивать новые ме​ханизмы регулирования в среду, которая функци​онирует в соответствии с собственными правила​ми и до сих пор не проявляла стремления или спо​собности к переменам.




Европейская интеграция - это процесс транс​формации крайне сложного образования. Вво​дить сверху новые, тем более весьма отличающи​еся от прежних, принципы регулирования здесь невозможно. Ни институты, ни преобладающие идеи европейского сотрудничества не допускают иерархической системы управления. Оптимиза​ция ее работы требует сочувственного отноше​ния к целевым группам. Последнее не означает, будто их частные интересы должны возобладать. Однако разумно двигаться в направлении, кото​рое побуждало бы их адаптироваться к новой си​туации в позитивном ключе.

В зависимости от рассматриваемого вопроса приходится учитывать мнение различных дейст​вующих лиц. Поэтому в Сообществе и получила развитие переговорная система, а выражаясь точ​нее - переговорная система с изменяющейся гео​метрией. Переговоры ведут не только правитель​ства стран-участниц: в игру вовлечены и различ​ные общественные и частные действующие лица.

Но сетевое управление можно представить и в виде идеального типа, используемого в эвристи​ческих целях. Когда мы рисуем общую картину сетевого управления, на первый план выходят че​тыре характеристики: роль государства, правила поведения, стиль взаимодействия и уровень поли​тического действия. Государство, если понимать под таковым наиболее адекватного публичного актора в политической системе, перестает быть самостоятельным действующим лицом. Взамен властного перераспределения благ и регулирова​ния сверху его роль предполагает отныне посред​ничество и активизацию действий других. Управ​ление подразумевает, что непосредственные дей​ствующие лица сводятся вместе. Налаживание сетей взаимодействия — это принципиальная за​дача. Она решается наилучшим образом, если сложились институциональные рамки, которые снижают стоимость трансакций и придают ста​бильность соглашениям о саморегулировании. Публичный администратор в таких условиях -это актор, занятый главным образом организа​цией пространства для политических обменов и соглашений.

Правила поведения и преобладающий стиль в принятии решений иные — в сравнении с тем, что имеет место в иерархически организованном го​сударстве или анархической системе, где каждый спасается в одиночку. Даже не отказываясь от идеи, что акторы в своих действиях узкорацио​нальны и руководствуются собственными интере​сами, уместно предположить, что их структурное положение все же имеет значение. В ЕС акторы включены в стабильную систему переговоров, где активно поощряется поведение, которое прино​сит пользу Сообществу в целом. И все же лучше всего его сравнивать с системой, 
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где действуют смешанные мотивы - ведь у участников действия есть как общие, так и противоположные интере​сы. Совместное решение проблем обычно связано с распределением выгод. Поэтому привержен​ность общему благу в такой же мере входит в пра​вила игры, как и преследование частного интереса.

Стиль взаимодействия также меняется. Ие​рархия и субординация уступают место взаимооб​мену на основе большего равноправия. Границы между частной и публичной сферами жизни, не​когда четкие, размываются. Возникает множест​во частично совпадающих друг с другом перего​ворных пространств. Государство - уже не единое действующее лицо. Оно поделено на функцио​нально дифференцированные подструктуры, ко​торые самостоятельно входят в отраслевые поли​тические сообщества и вовлекаются в различные переговорные сети по отдельным вопросам.

Уровень политического действия может включать более высокие уровни координации и более низкие уровни, куда допускают тех, кого затрагивает определенное направление политики и чья активная поддержка нужна для выполнения политических решений. Совместное решение проблем по необходимости является более функ​ционально ориентированным. Всякий курс поли​тики, связанный с мобилизацией внутренних ре​сурсов и совместным обучением, должен быть де​централизован. Его следует проводить в жизнь с использованием достаточно мелких политико-организационных форм и на более низких уров​нях. Субсидиарность - вот основной принцип се​тевого управления. Полемика, которой сопро​вождалось включение этого принципа в законо​дательство Сообщества, высветило связанные с этим издержки. Ведь предоставление большей автономии местному уровню власти способствует усилению провинционализма и эксплуатации об​щего интереса.

КОГДА ТИПЫ УПРАВЛЕНИЯ ВСТРЕЧАЮТСЯ

Предположим, что в системе Сообщества наи​более вероятно утверждение сетевого типа уп​равления. Каким тогда будет воздействие управ​ления ЕС на устоявшиеся системы управления в государствах-членах?

С первого взгляда видно, что стили управления в отдельных государствах очень разные. Первая простая, но тем не менее правдоподобная гипоте​за в данной связи может состоять в том, что го​товность национальных систем к адаптации будет зависеть от их сочетаемости с управлением на уровне ЕС и от параллельных процессов, кото​рые могут получить развитие под влиянием внут​ренних и международных сил. Если же учиты​вать, что давно устоявшимся и сложным организациям свойственна инерция, то на 


успех скорее могут рассчитывать нововведения, которые не отменяют, а развивают традиционные приемы и правила. Наконец, многое говорит о том, что ев​ропеизация национального управления совмести​ма с сохранением большого разнообразия в наци​ональном институциональном устройстве. Озна​чает ли это, что изучение ранее установившейся траектории институционального развития может дать нам полную картину?

Все не так просто. Сразу возникает вопрос о масштабе и диапазоне влияния европейского уп​равления. Компетенция органов ЕС вовсе не все​объемлюща. Есть ли смысл полагать, что управ​ленческий стиль, который преобладает только в нескольких, пусть даже центральных, сферах хо​зяйственной политики, распространится на всю систему? Или же более вероятно, что перемены так и не выйдут за пределы конкретных отрас​лей? Учитывая, что политика ЕС в отдельных сферах хозяйственной деятельности весьма спе​цифична, наиболее многообещающим может оказаться анализ на мезоуровне. Изучение от​дельных областей политики Сообщества позво​ляет также принять во внимание, что они нахо​дятся на разных стадиях развития и имеют раз​ную степень зрелости.

Рассматривая различные направления полити​ки, можно, конечно, получить более детальную картину. Однако, даже лучше разбираясь в вари​ациях управленческой практики, мы не прибли​зимся к ответу на вопрос, что же побуждает сис​тему к переменам. Проследить систематически, каким образом определенная форма управления передается с европейского на национальный уро​вень, можно тремя путями, которые я называю соответственно наложением, вовлечением и при​влечением. Наложение - это одностороннее дви​жение от европейского к национальному уровню, тогда как при вовлечении и привлечении прини​мающей стороне отводится более активная роль. Быть вовлеченным означает сталкиваться с евро​пейским типом управления на практике. Практи​ческий опыт меняет или оставляет в неизменнос​ти оценку различных образцов управления и сте​пень готовности к адаптации. Сообщество предлагает новые идеи в организации управле​ния, которые будут привлекать к себе внимание, как только на них возникнет спрос и акторы по​считают разумным включить их в собственную стратегию. Поскольку ЕС - это открытое поли​тическое пространство, оно создает новые воз​можности для разных акторов, нуждающихся во внешней поддержке и поощрении. Искать только следы влияния — значит упустить активное и ин​терактивное измерение европеизации, которое способствует диффузии форм управления.
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Есть и другая причина, по которой целесооб​разно учитывать различие между тремя возмож​ными путями распространения европейских об​разцов. У управления, помимо организационного, есть и мыслимое измерение. Прохождение им​пульса к изменению каждого из этих измерений имеет свои особенности. Мыслимое измерение касается общих для участников представлений о легитимном управлении. Оно относится к систе​мам взглядов на то, какие способы решения про​блем, урегулирования конфликтов и организации общественной и частной жизни нужно считать со​ответствующими и образцовыми.

Системы верования не поддаются изменению путем наложения. Они могут меняться в резуль​тате процесса обучения или потому, что дискурс, организованный вокруг нового направления по​литики, ведет к появлению новой "руководящей идеи". С другой стороны, политика баланса сил, вне всякого сомнения, на системы верования вли​яет. Иная концепция может стать господствую​щей из-за изменения в соотношении сил между коалициями, пропагандирующими разные взгля​ды. Наложение скорее возможно в случаях изме​нения более очевидных частей управления, а именно организации политического процесса. Она имеет отношение к допущению действую​щих лиц, распределению полномочий, установле​нию формальных правил и процедур и к опреде​лению границ конкретного политического курса.

Наложение тесно связано с отраслевыми на​правлениями политики ЕС. Оно имеет место всю​ду, где устанавливается европейский политичес​кий режим, соединяющий согласованные цели с определенным набором регулирующих процедур и конкретной группой действующих лиц, кото​рые должны быть включены в данную область политики. Положения, касающиеся выполнения региональной политики ЕС, - вот наглядный при​мер программы, которая сочетается с определен​ной процедурной логикой. Формула "партнерст​ва" обусловливает учет мнения субнациональных и социальных акторов в установлении рамок и выполнении проектов использования структур​ных фондов.

В то же время программы — это не самый убе​дительный пример наложения. Они имеют огра​ниченный масштаб и зафиксированный круг уча​стников. К тому же последние должны проявить желание участвовать в программе и подчиниться связанным с нею ограничениям. От администра​тивного же регулирования, с другой стороны, не уйти никому. Соответствующие юридические ак​ты обязательны к исполнению, хотя и оставляют некоторый простор для национальных вариаций, когда носят форму директив. Однако даже поли​тика административного регулирования не пред​ставляет собой чистый случай наложения. Если проследить за историей какой-нибудь


директивы, становится совершенно ясно, что подвижки в формах управления практически никогда не на​кладываются. Процесс адаптации идет одновре​менно с затяжными переговорами по поводу кур​са политики в какой-то области. Действия на опе​режение более вероятны, чем подчинение. Меры по адаптации предпринимаются до, а не после того, как директива появилась. Подчинение пра​вовому принуждению уже после того, как поли​тический курс установлен, является делом ис​ключительным и указывает на наличие очага сопротивления этому курсу в определенном (на​циональном) контексте.

Во время переговоров происходит обмен ин​формацией. Те варианты политического курса, которым стороны отдают предпочтение, они от​стаивают с помощью аргументов, основанных на необходимости оптимизировать проблемы регу​лирования, и т.д. Таким образом складывается идеальная обстановка для начала процесса обуче​ния или для обретения навыков адаптации. Говоря о ЕС, вовлечение можно назвать наиболее эффек​тивным способом внесения изменений в управле​ние. В европейском контексте под "вовлечением" понимается не частное дело приглашения отдель​ных лиц с определенными качествами к членству в сети. Даже когда требуется особого рода экс​пертное знание, подразумевается, что специа​лист, которого приглашают участвовать в работе комитета, представляет научное сообщество. Се​тевая система включает организации. Поэтому оперировать сетью значит управлять сотрудниче​ством между организациями.

Усложненностью межорганизационных отно​шений вызвано развитие определенных опера​тивных методов. Хотя и отсутствуют нормы ор​ганизационного конструирования, которые нель​зя было бы оспорить, оперативные приемы менеджмента переносятся из одного контекста в другой. С умножением числа автономных дейст​вующих лиц на национальном уровне, черты структурного сходства получают распростране​ние и благоприятствуют такому перенесению. Всякого рода перемены происходят в процессе нарастающей адаптации, в основном направлен​ном снизу вверх. Они вовлекают в свой поток множество акторов, которым приходится ориен​тироваться под напором быстро меняющихся ус​ловий, что вызвано одновременно протекающими европеизацией и глобализацией. Будучи вовлече​ны в формулирование и выполнение европейских политических решений и согласование трансна​циональных интересов, они знакомятся с новыми приемами и правилами. Вовлечение подразумева​ет, что они встраиваются в институционализированный процесс обучения. Из опыта можно из​влечь знания о недостатках и/или преимуществах определенной формы управления.
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КОЛЕР-КОХ
Привлечение на слух воспринимается как наи​менее активная стратегия: Сообщество дает авто​рам примеры наилучших методов управления и вырабатывает более или менее убедительные концепции. Преувеличенным было бы ожидание, что такого рода действия могут спровоцировать перемену. Конструктивистский подход помогает концептуализировать распространение идей и по​литических практик.

Формулирование европейской политики вклю​чает национальных и европейских акторов в ком​плексный процесс выработки общих представле​ний, в том числе общего понимания основных целей и задач европейского политического регулирова​ния. У этого процесса есть структурное измере​ние. Политика ЕС обычно развивается за счет расширения существующих полномочий органов Сообщества. В результате новые направления политики в функциональном плане оказываются тесно связаны с прежними. Это объясняет, поче​му они столь созвучны бытующим в ЕС фило​софским подходам. То, что может показаться хо​рошо проработанной стратегией и свидетельст​вом самоотверженности и предприимчивости Комиссии, на деле встроено в саму систему. Рас​ширение сферы полномочий от одной области к другой вызывает меньше сопротивления, когда оно происходит по логике дополнения, а не изоб​ретения чего-то нового, и согласуется с испытан​ными и проверенными принципами и правилами регулирования. Выражаясь языком постструкту​рализма, системы управления развиваются в про​цессе борьбы за придание организованности и по​рядка нестабильной дискурсивной среде.

Родственные подходы и ценности получают распространение не только тогда, когда акторы физически вовлечены во взаимодействие на уров​не Сообщества. Разработка проекта всякой но​вой директивы Сообщества стимулирует споры, которые, с одной стороны, вписаны в националь​ный контекст, а с другой - связаны с транснацио​нальным дискурсом. Переговоры о политике Со​общества — это всегда соперничество по поводу того, что Грамши называл "понятиями-гегемона​ми". Ими определяются легитимные цели и соот​ветствующие пути и средства отраслевого управ​ления.

Наличие убедительного понятия — одна поло​вина дела. Другая - это вопрос о способности тех, кто хочет контролировать спрос и предложение на рынке понятий, реализовать свое желание. В открытом обществе публичное обсуждение трудно проконтролировать. Самый верный способ добиться контроля - ограничить масштаб обсуж​даемого направления политики. Контроль осуще​ствляется путем манипулирования той площадкой, на которой происходит отбор идей, подлежащих обсуждению. Очертив какой-то вопрос 


политики по-особому, политическую площадку можно от​крыть или закрыть для доступа определенных акторов. Так, недавняя Межправительственная конференция дала наглядный пример распоряже​ния повесткой дня, продиктованного целью отде​лить друг от друга обсуждение разных вопросов. Валютные вопросы сознательно исключили из этой повестки, чтобы предотвратить всякие по​пытки смешения разных тем.

Определение рамок, в которых рассматрива​ется тот или иной вопрос, находится в руках лиде​ров исполнительной власти. Именно они устанав​ливают, заявления каких акторов о заинтересо​ванности в решении того или иного вопроса справедливы, что позволяет последним участво​вать в его обсуждении. Такого рода пограничная политика открывает или преграждает путь рас​пространению концептуальных идей.

РАМКИ ЭМПИРИЧЕСКОГО ИССЛЕДОВАНИЯ

Чтобы ответить на вопрос, получит ли разви​тие в Европейском сообществе и будет ли перене​сен в системы его государств-членов сетевой тип управления, нам нужно установить рамки анализа, охватывающие процесс перемен во всем многооб​разии. Именно поэтому здесь и была предложена типология управленческих моделей, позволяющая сравнить его формы и понять внутреннюю логику различных типов. Можно предполагать, что цель существования и институциональная архитектура Европейского сообщества лучше всего сочетают​ся с сетевым типом управления. Соответственно, в статье был дан набросок наиболее характерных черт данного типа. Кроме того, мы систематизи​ровали варианты различных путей распростра​нения управленческих стилей в европейском и национальных политических пространствах. Есть солидные основания полагать, что такое распространение происходит под влиянием меня​ющихся представлений о легитимности и в евро​пейской, и в национальной политике. Несовер​шенства парламентской демократии повышают значение функционального представительства и участия экспертов в политике.

Оформление особого типа управления, конеч​но, будет зависеть от конституционного устрой​ства ЕС и входящих в него государств. Перемены в отраслевом управлении должны учитывать при​емы менеджмента в смежных отраслях. Случай​ности могут подстегнуть или замедлить распрост​ранение новых типов управления. Но это не про​сто случай исторического институционализма в действии. Адаптация происходит в тени рынка. И единый внутренний рынок, и глобализация меня​ют среду, в которой акторы формулируют свои предпочтения и заключают сделки. Изменения в соотношении сил и предпочтениях могут вести к тому,
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что и привлекательность разных моделей управления станет меняться. Наконец, перемены в управлении связаны со стратегией действий ак​торов, которые учитывают эксплуатационные расходы и степень легитимности логики регули​рования в сравнении с прежними правилами и процедурами.

Тень рынка обнаруживает себя и иным обра​зом. Поскольку сетевая система управления име​ет сложное внутреннее устройство, это уже само по себе может повышать привлекательность идей о предоставлении рыночным механизмам еще большей свободы в перераспределении благ.

При рассмотрении избираемой акторами стра​тегии не следует недооценивать фактор силы, по​нимаемой здесь как способность к действию в оп​ределенной сфере хозяйственной политики. Воз​можно, возведение Европейского сообщества не меняет традиционного стиля в посредничестве между выразителями различных интересов про​сто потому, что акторы, которые действуют на национальном уровне, лишены шанса на трансна​циональное представительство своих интересов. Слабые акторы могут быть обречены на провин-ционализм, так как у них нет необходимых ресур​сов для участия в европейской игре. Расширение политического пространства ставит в невыгод​ное положение тех акторов, которые зависят от принимаемых там решений, но не способны стать в нем партнерами. Для них очень привлекатель​ной альтернативой может оставаться межправи​тельственное устройство, то есть укрепление со​ставных частей интеграционной системы. Комис​сия, со своей стороны, особо заинтересована в накоплении той же системой унитарного качест​ва и в привлечении к участию в ней множества различных акторов.

Очертить сферу действия Сообщества означа​ет придать определенную форму его политичес​кой системе и укрепить некие стили в управле​нии. Хотя строительство институтов затрагивает прерогативы правительств государств-членов, в нем принимают участие и многие другие акторы. Но когда между ними возникает несогласие, ста​новится очевидно, кому на деле принадлежит ключевая роль. Национальные правительства оказываются финальными арбитрами. Погра​ничная политика устанавливает форму политиче​ской площадки и таким образом открывает или закрывает ее для действия хозяйственных, 


общественных или иных сил. В итоге процесс принятия решений может оказаться сугубо межправитель​ственным делом, которое контролируют лидеры исполнительной власти. Валютная сфера, внеш​няя политика и политика безопасности, сотрудни​чество в области внутренних дел и юстиции не от​носятся к числу примеров сетевого управления. Частные и публичные акторы не могут, когда речь идет об этих сферах, легко перемещаться с одного на другой уровень в принятии решений и участвовать в создании транснациональных коа​лиций. Здесь опять-таки следует помнить, что "европейское управление" — это не единый, об​щий для всех областей устоявшийся стиль. Его формы меняются с течением времени и в зависи​мости от конкретной сферы политики.

Мы не рассмотрели нормативных вопросов о демократическом качестве сетевого управления. Между тем оперативные методы в управлении за​висят от осознания элитами того, что демократи​ческое качество ЕС не дотягивает до уровня об​щественных ожиданий. Признание, что дефицит демократии существует, может стать движущей силой для внесения в характер управления созна​тельных изменений. Однако совершенно другой вопрос, повысят ли соответствующие меры от​ветственность и чувствительность системы ЕС к общественным запросам. Нет аршина, которым легко было бы измерить уровень демократичнос​ти такой легко проникаемой системы, как Евро​пейское сообщество с сетевым типом управле​ния. Здравый смысл подсказывает, что мерило парламентского контроля не годится для этого. Те категории, которые столь часто применяют к Европейскому сообществу, будь то транспарентность, подотчетность и т.д., непосредственно от​носятся к национально-государственной модели представительной демократии, причем можно спорить, пригодны ли они для применения даже в национальном контексте.

Европейское сообщество, без сомнения, пред​ставляет собой высокодифференцированную политию. Трудно предсказать природу постнацио​нальной демократии и соответствующие ей нор​мативные категории. Поэтому мы и не пошли дальше вопроса об эволюции и трансформации европейского управления.

Перевод М. СТРЕЖНЕВОЙ
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