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COVID-субсидиарность  как  новый  
политический  феномен
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Национальный исследовательский институт мировой экономики и международных отношений имени  
Е.М. Примакова Российской академии наук

Пандемия COVID-19 быстро и синхронно изменила жизнь миллиардов людей по 
всей планете. Связанные с этим экономические, социальные и политические про-
блемы оказались сплетены в тугие узлы противоречий. Вопросы влияния панде-
мии COVID-19 на международные и национальные политические процессы нахо-
дятся в центре внимания экспертно-аналитического сообщества политологов во 
всем мире с начала 2020 г. Заметно, что преобладающее внимание при анализе 
уделяется международным и страновым аспектам. В то же время субнациональ-
ное и локальное измерения коронакризиса «ускользают» от политологического 
сообщества, оказываются в тени иных проблем. Между тем в ходе борьбы с новой 
биогенной опасностью наблюдаются серьёзные изменения в вопросах перерас-
пределения власти между национальным, субнациональным и локальными уров-
нями. В связи с этим представляется актуальным представить некоторые выводы, 
которые в силу незавершённости ситуации с пандемией носят промежуточный 
характер, но тем не менее представляют интерес для анализа текущих трендов на 
глобальном, региональном и национальном уровнях. Цель статьи – выявить ос-
новные закономерности нового витка эволюции субсидиарности, обусловленные 
пандемией COVID-19. Какую роль COVID-субсидиарность играет сейчас, и какие 
у неё перспективы в мире после пандемии? Для ответа на этот вопрос на основе 
концепции мегатрендов и сравнительно-политологического метода был проана-
лизирован массив информационных сообщений ведущих масс-медиа. Это позво-
лило зафиксировать тенденции делегирования чрезвычайных властных полно-
мочий с национального на субнациональный уровень в планетарных масштабах. 
Наиболее важной характеристикой COVID-субсидиарности можно считать появ-
ление на субнациональном и локальном уровнях чрезвычайных полномочий в 
мирное время. Характерно, что это происходит в государствах с разными типами 
политического режима и с сильно отличающимися политико-управленческими 
традициями. Вероятно, и после окончания текущей пандемии в ряде случаев вну-
тригосударственные регионы будут стремиться сохранить за собой соответствую-
щие, расширенные в период чрезвычайной ситуации, полномочия. Это является 
частью более широкого процесса трансформации современного государства и 
его приспособления к новой формирующейся политической организации мира.
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Пандемия COVID-19 стала, вероятно, самым влиятельным инфекцион-
ным явлением в новейшей истории человечества. Не так уж часто ранее 
жизнь большей части населения Земли менялась так быстро и синхрон-

но. Изменилась и мировая политика, которая и без того уже три десятилетия не 
покидает фазу глубокой трансформации, а миропорядок как нечто стабильное 
и завершённое, кажется, становится новым политическим мифом. В то же вре-
мя аналитики по всему миру активно исследуют роль международных институ-
тов в новых «ковидных» условиях, межгосударственные противоречия, биопо-
литику и многие другие аспекты. Однако в своих рассуждениях о перспективах 
постковидного мира экспертно-аналитическое сообщество пока не уделяет до-
статочного внимания субнациональному измерению коронакризиса. Между 
тем, актуальность формирующегося тренда выходит за пределы необходимости 
как можно скорее и эффективнее справиться с текущей биогенной опасностью. 
Цель работы – обозначить основные параметры очередного этапа перераспре-
деления властных полномочий, наблюдаемого в глобальных масштабах в 2020-
2021 гг. в контексте эволюции государства и дальнейшей трансформации ми-
ровой политической системы. Что такое COVID-субсидиарность? Какую роль 
этот политический феномен играет сейчас и каковы его перспективы в мире по-
сле пандемии? Ответы на эти вопросы имеют значение, так как процессы наде-
ления субнациональных и локальных акторов чрезвычайными полномочиями 
охватили значительное число государств по всему миру и оказывают влияние 
на жизнь огромного количества людей.

Проблематика субсидиарности активно разрабатывается сообществом ис-
следователей как за рубежом (Estella 2002; Fabbrini 2016), так и в России (Сар-
дарян 2015; Стрежнева 2016). Однако при этом анализ процессов охватывает, 
как правило, процессы длительной протяжённости в «нормальных» условиях, 
а в качестве теоретико-методологической основы выступает институциональ-
ный подход. В данной статье применяется иной теоретико-методологический 
инструментарий.

В качестве гипотезы исследования предлагается идея, что новизна COVID-
субсидиарности связана, главным образом, с передачей чрезвычайных полно-
мочий с национального на субнациональный и локальный уровни. Между тем 
ранее в мирных условиях (то есть при отсутствии активных крупномасштаб-
ных военных действий) экстраординарными полномочиями (право вводить 
жесткий локдаун, закрывать границы между субнациональными регионами, 
прерывать транспортное сообщение, устанавливать нормы социального взаи-
модействия людей в бытовых ситуациях, вводить масочный режим и т.д.) фак-
тически монопольно обладали государства (центральные власти). При этом 
COVID-субсидиарность проявляется как в государствах с длительной тради-
цией «обычной» («стандартной», «традиционной») субсидиарности (Европа), 
так и в регионах мира, где традиционно преобладает централизованная модель 
управления в кризисных ситуациях (Китай, Мексика, Аргентина, Пакистан).  
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COVID-субсидиарность – это передача чрезвычайных полномочий с националь-
ного на субнациональный и локальный уровни в экстраординарной ситуации, не 
связанной с военным конфликтом, но требующей немедленного реагирования.

В качестве теоретической основы исследования выступает теория мегатрен-
дов и компаративный метод. Концепция мегатрендов была предложена амери-
канским ученым Дж. Нейсбитом в начале 1980-х гг. (Naisbitt 1982), а в дальней-
шем нашла широкий отклик в научном сообществе. В начале XXI в. концепция 
мегатрендов была творчески переосмыслена школой международных отноше-
ний МГИМО1 и на сегодняшний день является одной из наиболее востребо-
ванных объяснительных моделей. Следует отметить, что, как и любая другая 
концепция в гуманитарных науках, теория мегатрендов не является общепри-
знанной и не претендует на роль универсального исследовательского инстру-
мента. Однако, в отличие от многих других подходов и методов, применяемых 
в современной политической науке, идея мегатрендов обладает диалектической 
основой. Это означает, что каждый мегатренд находится в связке со своим ан-
тимегатрендом (глобализация – де-глобализация, интеграция – дезинтеграция, 
демократизация – де-демократизация), что резко повышает объяснительный 
потенциал при анализе реальных политических процессов на длительных про-
межутках. Например, 2010-е гг. ознаменовались во многом антимегатрендами, 
что не означает невозможность разворота к мегатрендам в ближне– или средне-
срочной перспективе.

Для доказательства гипотезы в статье приводится подборка кейсов по 
COVID-субсидиарности, устанавливаются причины этого феномена, анализи-
руются возможные перспективы сохранения «новой субсидиарности» в пост-
ковидном мире.

Разные страны – общий ответ

Биогенные опасности сопровождают человечество на протяжении всей его 
истории. Разрушительные эпидемии и пандемии, сопровождавшиеся большим 
количеством жертв, не являются чем-то новым. Однако меняется их восприя-
тие. Человечество от констатации и реагирования стремится перейти на модель 
предотвращения и управления опасными биогенными явлениями. Первый шаг 
на этом пути – научная фиксация. Например, первая более-менее документиро-
ванная пандемия гриппа случилась в 1889-1892 гг.2.

1	 Мегатренды: основные траектории эволюции мирового порядка в XXI веке / Под ред. Т.А. Шаклеиной, А.А. Бай-
кова. М.: Аспект Пресс, 2013. 448 с. ; Мегатренды мировой политики и их развитие в XXI веке / Под ред. М.М. Лебе-
девой. М.: Аспект Пресс, 2019. 400 с.
2	 Из истории эпидемиологии: «Испанка»: самая страшная эпидемия гриппа в истории человечества. 13.06.2021. Ро-
спотребнадзор. URL: https://www.rospotrebnadzor.ru/about/info/news/news_details.php?ELEMENT_ID=18044 (дата 
обращения: 18.02.2022).
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Во время пандемии «испанки» (испанского гриппа) 1918-1920 гг. в полной 
мере говорить о субсидиарности можно, вероятно, только применительно к 
США и Швейцарии3. Набор противоэпидемических мер варьировался от шта-
та к штату и отличался в разных кантонах. Однако региональные власти дей-
ствовали, скорее, по наитию в силу невысокого уровня развития вирусологии 
и иммунологии того времени. Прочная научная база под решениями властей 
любого уровня по профилактике и борьбе с инфекционными заболеваниями 
отсутствовала как в США и Швейцарии, так и в остальной части мира, что де-
лало субсидиарность возможной только там, где уже утвердилась прочная фе-
дералистская традиция государственного устройства и субнациональные вла-
сти не столько могли самостоятельно успешно справиться с угрозой, сколько с  
опаской относились к усилению центра «под предлогом» эпидемии. 

Существуют и более свежие примеры вспышек опасных болезней, но без 
внутриполитических последствий. Геморрагическая лихорадка Эбола вызыва-
ет эпидемии в Африке начиная с 1970-х гг. Несмотря на высокую смертонос-
ность (около 50%), она остаётся в нише медицины и социально-экономических  
аспектов. Во многом это связано с её локализацией преимущественно в Тропи-
ческой Африке в беднейших странах (Гвинея, Либерия, Кот-д’Ивуар, Сенегал, 
Конго, Уганда), где государство как институт в принципе является слабым (фе-
номен failed state), поэтому ключевую роль в борьбе с болезнями играют между-
народные организации (ООН, ВОЗ) и крупные государства (США, Великобри-
тания, Франция).

Птичий грипп, свиной грипп, атипичная пневмония – группы заболеваний, 
как и лихорадка Эбола, обладающие высокими смертоносными свойствами, но 
при этом распространяющиеся в больших масштабах. Однако все эти инфек-
ции пока не могут приблизиться по количеству заболевших даже к сезонному 
«обыкновенному» гриппу, что вместе с их нерегулярной частотой также ведёт к 
отсутствию весомых изменений в государственном механизме управления.

В то же время к числу важнейших медико-биологических характеристик 
пандемии COVID-19 следует отнести:

–	 максимальный ареал охвата – нет ни одного государства, где не было 
бы зафиксировано (официально или по косвенным данным) случаев выявления 
болезни;

–	 высокая контагиозность – сотни миллионов людей;
–	 высокая летальность;
–	 длительная временная протяжённость (два года без просматриваемых 

сроков завершения).

3	 Уроки карантина: Филадельфия и Сент-Луис в разгар «испанки» в 1918. 10.04.2021. Рамблер. URL: https://news.ram-
bler.ru/other/43996953/?utm_content=news_media&utm_medium=read_more&utm_source=copylink (дата обраще-
ния: 18.02.2022); Коронавирус и швейцарские призраки «испанского гриппа». SWI. URL: https://www.swissinfo.ch/rus/
society/45686004 (дата обращения: 18.02.2022).
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Таким образом, пандемия COVID-19 обладает неуникальными медико-био-
логическими характеристиками (ближе всего – «испанка»), которые, однако, на 
фоне гуманитарного поворота в общественном сознании на глобальном уровне 
приводят к серьёзным социально-экономическим и политическим последстви-
ям, в том числе к субнациональной субсидиарности нового поколения.

На текущий момент представляется возможным выделить несколько  
периодов реагирования на коронакризис по линии государство/субнациональ-
ные регионы:

•	 национальный (январь – март 2020 г.): государства боролись с пандеми-
ей COVID-19 централизованным образом;

•	 субнациональный (март – август 2020 г.): многие государства делегиро-
вали свои экстраординарные полномочия по борьбе с коронавирусом на субна-
циональный и даже локальный уровни;

•	 национально-субнациональный (сентябрь 2020 г. – настоящее время): 
возврат части ковидных полномочий на национальный уровень.

В первую очередь данное деление относится к Европе, а также к Китаю и 
России. Предлагаемая периодизация не означает, что в тот или иной период вся 
ответственность находилась только на национальном или только на субнацио-
нальном уровне. Более того, в случае Европы следует учитывать ещё и надна-
циональные регулятивные функции Брюсселя в рамках общих институтов Ев-
ропейского союза. Как известно, реальность сложнее и многообразнее любых 
схем, но как демонстрируется далее, компетенции действительно перетекали 
между уровнями власти, что и отражено в названиях периодов.

Вкратце следует проанализировать и вопрос о роли наднационального и 
глобального уровней и их соотношении с национальным и субнациональны-
ми механизмами реализации власти против COVID-19. Очень вероятно, что  
2010-е гг. войдут в историю как время кризиса международных институтов4. 
При этом ушедшее десятилетие – это время, когда сильные международные 
институты были особенно необходимы в силу тенденции роста конфликтно-
сти, взаимного недоверия и разрастания ареала напряжённости на всё новые 
и новые пространства. Несмотря на предлагаемые реформы5, призванные на-
делить международные организации системы ООН наднациональными ком-
петенциями, то есть вывести их на новую эволюционную ступень, происходит  
обратное – они утрачивают своё влияние в качестве межправительственных 
структур, а их авторитет падает, в том числе в России6. В связи с этим о над-

4	 Бордачев Т. Конец международных институтов. Россия в глобальной политике. URL: https://russiancouncil.ru/
analytics-and-comments/analytics/obedinennym-natsiyam-75-pozdnyak-metatsya/ (дата обращения: 18.02.2022).
5	 Кортунов А. Объединенным Нациям–75. Поздняк метаться? 21.09.2020. РСМД. URL: https://globalaffairs.ru/articles/
konecz-institutov/ (дата обращения: 18.02.2022).
6	 ВЦИОМ: почти половина россиян считают ООН устаревшим форматом сотрудничества. 24.10.2019. ТАСС. URL: 
https://tass.ru/obschestvo/7038925 (дата обращения: 05.02.2021).
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национальном уровне борьбы с пандемией можно говорить только на уровне 
интеграционных объединений. Однако и среди них, по большому счету, «ковид-
резистентным», хоть и с оговорками, оказывается только ЕС, так как остальные 
интеграционные объединения не сумели проявить солидарность и выступить 
единым фронтом не только на уровне деклараций официальных лиц, но и на 
практике, что хорошо заметно на примере ЕАЭС.

В январе-марте 2020 г. государства в основном реагировали на возникшую 
глобальную угрозу в традиционном формате – через принятие решений на 
общенациональном уровне. Так действовали везде, где возникали масштабные 
вспышки COVID-19. Руководство КНР как государства первым столкнувшего-
ся с новой биогенной опасностью стало вводить ограничительные профилак-
тические меры еще в январе-феврале, уже тогда действуя в связке с властями 
провинций7. Центральные власти Испании и Италии вводят строгий карантин 
в марте8. В России федеральные власти объявляют локдаун в конце марта9.

Однако весной–летом 2020 г. решения по введению и снятию режима само-
изоляции и иных ограничительных мер в условиях пандемии всё чаще стали 
приниматься субнационально – на уровне региональных административно-
территориальных единиц. Особенно заметно это в Южной Европе, где власти 
регионов Италии и Испании взяли на себя функции кризисного управления10. 
В Германии, в государстве с сильными традициями федерализма, региональные 
власти и вовсе вступают в публичную полемику с Берлином по принимаемым 
мерам, при этом канцлер Ангела Меркель вынуждена мириться с решениями 
властей федеральных земель11. К концу мая 2020 г. Берлин передал федераль-
ным землям большую часть полномочий по борьбе с коронавирусом12. Именно 
Германию можно считать лидером субнационализации в борьбе с COVID-19. 
Хотя в апреле 2021 г. наметилась обратная тенденция13, но сделано это было 

7	 Кулинцев Ю. Опыт Китая в борьбе с эпидемией COVID-19: хронология событий и предпринимаемые меры. 
02.04.2020. РСМД. URL: https://russiancouncil.ru/analytics-and-comments/analytics/opyt-kitaya-v-borbe-s-epidemiey-
covid-19-khronologiya-sobytiy-i-predprinimaemye-mery/ (дата обращения: 18.02.2022).
8	 Коронавирус. Хроника распространения. Российская газета. URL: https://rg.ru/2020/03/03/koronavirus-hronika-
rasprostraneniia.html (дата обращения: 18.02.2022).
9	 Указ об объявлении в России нерабочих дней. 25.03.2020. Президент России. URL: http://www.kremlin.ru/events/
president/news/63065 (дата обращения: 18.02.2022).
10	 Итальянские регионы вводят карантин для европейцев. 14.08.2020. Euronews. URL: https://ru.euronews.
com/2020/08/13/italian-regions-introduce-quarantine (дата обращения: 18.02.2022).
В Каталонии ввели карантин ещё в трёх муниципалитетах. 19.07.2020. РИА Новости. URL: https://ria.
ru/20200719/1574557690.html (дата обращения: 18.02.2022).
11	 COVID-19 в Германии: почему только Тюрингия намерена отменить запреты. 27.05.2020. Deutsche Welle. URL: htt-
ps://www.dw.com/ru/covid-19-53573283 (дата обращения: 18.02.2022).
12	 Земли Германии получили карт-бланш на самостоятельную борьбу с COVID-19. 27.05.2020. Российская газета. 
URL: https://rg.ru/2020/05/27/zemli-germanii-poluchili-kart-blansh-na-samostoiatelnuiu-borbu-s-covid-19.html (дата 
обращения: 18.02.2022).
13	 Власти Германии решили забрать полномочия у регионов для борьбы с COVID-19. 10.04.2021. Forbes. URL: https://
www.forbes.ru/newsroom/obshchestvo/425987-vlasti-germanii-reshili-zabrat-polnomochiya-u-regionov-dlya-borby-s 
(дата обращения: 18.02.2022).
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вследствие разногласий между землями. Центральные власти КНР продолжили 
практику делегирования полномочий властями провинций, при этом взяв на 
себя функции обеспечения региональных властей финансовыми и иными ре-
сурсами, что хорошо видно на примере провинции Хубэй14. В Латинской Аме-
рике власти провинций Аргентины принимали решения по карантинным ме-
рам15. То же самое происходило в Пакистане, при этом локдауны объявлялись в 
провинциях, подконтрольных политической оппозиции16.

В некоторых случаях, в том числе в Германии и Франции17, чрезвычайные 
антиковидные меры принимаются даже не на субнациональном, а на локаль-
ном (муниципальном) уровне власти18. При этом муниципалитеты принимают 
крайние меры – вплоть до введения комендантского часа для всех категорий 
жителей, что традиционно являлось сферой ответственности национальных 
органов власти19. Власти автономного сообщества Мадрида (субнациональный 
и местный уровни власти) отменили корриду – традиционное испанское зре-
лище20. Под запрет попали и танцы21. Разные страны, входящие в состав Со-
единённого Королевства, также придерживаются отличающихся стратегий. 
Например, региональные власти Шотландии и Уэльса в начале сентября 2020 г. 
ввели обязательный двухнедельный карантин для туристов, возвращающихся 
домой из Греции и Португалии. А на территории Англии и Северной Ирлан-
дии таких ограничений вводить не стали22. Кстати, ВОЗ как ведущая между-
народная структура, курирующая противодействие пандемии, приветствует 
предоставление местным сообществам расширенных полномочий для борьбы с 
COVID-1923. Можно отметить наличие своеобразного конгломерата драйверов 

14	 Кулинцев Ю. Опыт Китая в борьбе с эпидемией COVID-19: хронология событий и предпринимаемые меры. 
02.04.2020. РСМД. URL: https://russiancouncil.ru/analytics-and-comments/analytics/opyt-kitaya-v-borbe-s-epidemiey-
covid-19-khronologiya-sobytiy-i-predprinimaemye-mery/ (дата обращения: 18.02.2022).
15	 Провинции Аргентины вернули жёсткий карантин после новых случаев COVID-19. 20.05.2020. Российская газета. 
URL: https://rg.ru/2020/05/20/provincii-argentiny-vernuli-zhestkij-karantin-posle-novyh-sluchaev-covid-19.html (дата 
обращения: 18.02.2022).
16	 Коронавирус: мир спешит помочь Индии, Турция и Пакистан вводят локдаун. 29.04.2021. BBC. URL: https://www.
bbc.com/russian/news-56904095 (дата обращения: 18.02.2022).
17	 В каких странах ввели комендантский час из-за коронавируса. 24.03.2020 // ТАСС. URL: https://tass.ru/info/8066843 
(дата обращения: 18.02.2022).
18	 Франция вводит новое ограничение в связи с Covid-19. 16.07.2020. Vesti.ua. URL: https://yandex.ru/turbo/s/vesti.ua/
mir/frantsiya-vvodit-novoe-ogranichenie-v-svyazi-s-covid-19 (дата обращения: 18.02.2022).
19	 В пяти муниципалитетах на севере Греции ввели комендантский час. 31.03.2020. РИА Новости. URL: https://ria.
ru/20200331/1569420967.html (дата обращения: 18.02.2022).
20	Власти Мадридского региона отменили корриду на родине Сервантеса. 27.08.2020. ИА Красная Весна. URL: https://
yandex.ru/turbo/rossaprimavera.ru/s/news/a0ef7e11 (дата обращения: 18.02.2022).
21	 Madrid to restrict numbers at social events and increase distancing in bars and restaurants. 04.09.2020. El Pais. URL: htt-
ps://english.elpais.com/society/2020-09-04/madrid-will-restrict-numbers-at-social-meetings-and-events-and-increase-
social-distancing-in-bars-and-restaurants.html (accessed 18.02.2022).
22	 Coronavirus: Holidaymakers left 'totally confused' – UK divided over Portugal quarantine rules. 04.09.2020. Sky News. 
URL: https://news.sky.com/story/coronavirus-holidaymakers-left-totally-confused-uk-divided-over-portugal-quaran-
tine-rules-12063170 (accessed 18.02.2022).
23	 Обновленная стратегия борьбы с COVID-19. 14 апреля 2020 г. ВОЗ. URL: https://www.who.int/docs/default-source/
coronaviruse/covid19-strategy-update-2020-ru.pdf?sfvrsn=29da3ba0_19 (дата обращения: 18.02.2022).
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COVID-субсидиарности, в роли которых выступают межправительственные, 
наднациональные, субнациональные и локальные организации, структуры и 
органы власти.

Осенью 2020 г. – весной 2021 г. процессы централизации и децентрализа-
ции властных полномочий в борьбе с пандемией продолжили сосуществование. 
Власти штатов Индии24 и Мексики25, как до этого администрации штатов США26 

и Бразилии27, самостоятельно принимают (и отменяют в случае нормализации 
ситуации) множество жестких ограничительных мер. При этом в США, несмо-
тря на действия властей большей части штатов, президент Дж. Байден продлил 
режим национальной чрезвычайной ситуации, действующий с марта 2020 г.28. В 
США сохраняются два параллельных разнонаправленных процесса – жесткие 
меры на федеральном уровне и снятие ограничений на региональном.

Как видно, совершенно разные по своему политическому устройству госу-
дарства реагировали на ситуацию удивительно похожим образом. Возможно, 
никогда ранее в истории властные полномочия не передавались на субнацио-
нальный и локальный уровни в таких масштабах. И причины этого связаны с 
общемировыми тенденциями.

Причины COVID-субсидиарности

Причинность COVID-субсидиарности обладает сложной, многофакторной 
природой. И, конечно, её корни находятся не в пандемии 2020 г., а в совокуп-
ности более протяжённых процессов и явлений, формирующих политический 
ландшафт современности. Наиболее удобно объяснить «биогенную субсидиар-
ность» через анализ мегатрендов и трендов мировой политики.

К числу основных мегатрендов относят следующие процессы29: глобализа-
ция; демократизация; интеграция.

Менее глобальные, но не менее важные тренды для понимания роли субна-
циональных регионов в период пандемии COVID-19 связаны с явлением декон-
центарции властных полномочий национального государства.

24	 В индийском штате из-за нового штамма COVID введут комендантский час. 23.12.2020. Интерфакс. URL: https://
www.interfax.ru/world/742719 (дата обращения: 18.02.2022).
25	 В восьми штатах Мексики ввели режим тревоги. 16.12.2020. ИА Красная Весна. URL: https://rossaprimavera.ru/news/
fd8caabf (18.02.2022).
26	Крупнейшие штаты США создали «региональный пакт» для борьбы с COVID-19. 14.04.2020. Российская газета. URL: 
https://rg.ru/2020/04/14/krupnejshie-shtaty-ssha-sozdali-regionalnyj-pakt-dlia-borby-s-covid-19.html (дата обращения: 
18.02.2022) ; В США начали снимать ограничения по COVID-19: 29 штатов США начали снимать ограничения по 
COVID-19. 17.04.2020. Известия. URL: https://iz.ru/1000969/video/v-ssha-nachali-snimat-ogranicheniia-po-covid-19 (дата 
обращения: 18.02.2022).
27	 Власти бразильского штата Пиауи нашли способ удержать граждан дома. 14.05.2020. Российская газета. URL: 
https://rg.ru/2020/05/14/vlasti-brazilskogo-shtata-piaui-nashli-sposob-uvelichit-samoizoliaciiu.html (дата обращения: 
18.02.2022).
28	Власти США продлили режим ЧС, введённый из-за COVID-19. 25.02.2021. Фонтанка.ру. URL: https://www.fontanka.
ru/2021/02/25/69782300/ (18.02.2022).
29	Мегатренды мировой политики и их развитие в XXI веке / Под ред. М.М. Лебедевой. М.: Аспект Пресс, 2019. 400 с. 
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Глобализация как масштабная транснационализация экономических, со-
циальных и политических процессов (Лебедева 2019) сопровождается повы-
шением уровня конкуренции для акторов мировой политики. Это побуждает 
их повышать свою эффективность в условиях всё более динамичной между-
народной среды. И субнациональные регионы превращаются в один из ресур-
сов для повышения конкурентоспособности государств. Образ государства на 
международной арене становится всё более многоликим за счёт субгосудар-
ственных акторов, бизнеса, «третьего сектора» и иных субъектов, а процедура 
выработки официальной государственной позиции вследствие этого постоян-
но усложняется. Локус таких игроков в мирополитической системе двойстве-
нен. С одной стороны, эти игроки действуют в связке со «своим» государством,  
а с другой – составляют ему конкуренцию. Тем не менее субнациональные ак-
торы стали участниками международного взаимодействия по всему миру, ведь 
упрощение транснационального трафика нуждается в соответствующем «за-
полнении». Следует отметить, что многочисленные рассуждения о «конце гло-
бализации» в результате пандемии не находят своего подтверждения. Более 
того, пандемия COVID-19 нанесла внушительный общемировой ущерб именно 
вследствие стремительного развития глобализации. Характерно и то, что поли-
тические элиты и аналитики увязывают вопрос с восстановлением экономики 
и других сфер именно с масштабным открытием межгосударственных границ в 
постпандемийный период30. Помимо глобализации, свою лепту вносит и мега-
тренд на демократизацию.

Демократизация по-прежнему сохраняет свою актуальность. Несомненно, 
что демократия как политическая модель организации жизни общества и го-
сударства сегодня сталкивается с множеством вызовов, ответы на которые не-
очевидны. Несмотря на это, ни одна из альтернативных политических систем не 
может претендовать на то, чтобы стать такой же широко распространенной, а 
демократические тенденции по-прежнему всё шире укрепляются за пределами 
Евроатлантического пространства как своего традиционного ареала, например, 
в арабских государствах (Кудряшова 2012). Более того, ряд формально демокра-
тических государств (соответствующие положения Конституций, наличие ме-
ханизма разделения властей и т.д.) на уровне официальной риторики стремятся 
отстоять своё право считаться демократическими, даже при очевидном усиле-
нии автократических параметров функционирования их политических систем. 
Мегатренд на демократизацию также «работает» за счёт перераспределения 
полномочий между уровнями власти. В обществах государства, где существует 
заметный низовой запрос на демократизацию, власти внутригосударственных 
регионов и органы местного самоуправления локальных сообществ стремятся 

30	Си Цзиньпин на G20 предложил создать международный механизм признания кода здоровья. 21.11.2020. ТАСС. 
URL: https://tass.ru/mezhdunarodnaya-panorama/10065685 (дата обращения: 18.02.2022).
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усилить свою роль в политической жизни общества. Это формирует более-ме-
нее сильную политическую субъектность субнациональных и муниципальных 
образований, которая со временем начинает перетекать за пределы националь-
ных границ (Gómez 2020). Возникающая таким образом транснационализация 
напрямую связана с интеграцией.

Интеграция стала неотъемлемым феноменом международного экономи-
ческого и политического ландшафта. Интеграционные проекты разной степе-
ни успешности охватили все обитаемые регионы планеты. Опыт европейской 
интеграции не может быть имплементирован в других регионах целиком и ме-
ханически. Однако успех европейского интеграционного проекта в контексте 
неудачи множества других интеграционных объединений (особенно в Африке 
и в Латинской Америке) со всей очевидностью демонстрирует невозможность 
интеграции без вовлечения широкой линейки негосударственных акторов, к 
числу которых относят и субнациональные регионы, хотя они, скорее, облада-
ют гибридной государственно-негосударственной природой. Очевидно, что по-
лиакторная, многоуровневая и многоформатная интеграция более продуктив-
на. Таким образом, распространение интеграции также способствует усилению 
субнационального компонента в международных процессах. 

Мегатренды глобализации, демократизации и интеграции создают куму-
лятивный эффект, взаимно усиливают друг друга и порождают другие тренды, 
среди которых для темы исследования особую значимость приобретает тренд 
деконцентрации власти.

Под деконцентрацией власти подразумеваются несколько сходных процес-
сов, в определении которых не установилось четких границ в научном дискурсе 
применительно к внутригосударственным регионам: децентрализация, деволю-
ция, регионализация, федерализация, субсидиарность. Указанные явления мо-
гут быть как этапами (последовательными и параллельными) в рамках общего 
процесса в рамках одного государства (например, Бельгия), так и отдельными 
самостоятельными явлениями (деволюция Великобритании, децентрализация 
и регионализация Испании, субсидиарность Швейцарии).

В качестве производной от своих «старших собратьев» тренд на деконцен-
трацию власти по регионам мира проявляет себя соответствующим образом. 
Европа, в особенности государства-члены ЕС, продвинулись по этому пути 
дальше остальных. Европейская интеграция имеет выраженное субнациональ-
ное измерение, которое является одной из краеугольных основ всего европей-
ского проекта. Однако процесс деконцентрации властных полномочий охватил 
и другие регионы мира. По большому счёту, деконцентрация властных полно-
мочий – это способ государств адаптироваться к современным реалиям.

Таким образом, причинность COVID-субсидиарности формируется за 
счёт кумулятивного эффекта от трёх ключевых мегатрендов – глобализации, 
демократизации, интеграции, которые порождают мощный тренд на деконцен-
трацию власти государств в различных регионах мира. Пандемия COVID-19 
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выступила в качестве триггера деконцентрации власти, в результате чего суб-
национальные субъекты по всему миру приобрели чрезвычайные властные 
полномочия, хотя набор вариаций очень широк. Однако насколько это явление 
устойчиво? Не будет ли возврата к допандемийному статус-кво?

Перспективы COVID-субсидиарности

Перспективы встраивания COVID-субсидиарности в политические систе-
мы государств на постоянной основе связаны с двумя факторами: эффективно-
стью модели в период пандемии и ресурсной обеспеченностью.

Эффективность COVID-субсидиарности как управленческой модели по 
борьбе с биогенной опасностью зависит, в первую очередь, от того, насколь-
ко региональным властям удастся справиться не только непосредственно с 
COVID-19, но и в какой степени принимаемые ими меры будут сбалансирован-
ными относительно экономики, социальной сферы и политической (особенно в 
плане конфликтности) обстановки на вверенных им территориях.

Например, в феврале 2021 г. в Италии на волне роста показателей заболе-
ваемости COVID-19 были введены повторные ограничительные меры, которые 
не могут быть отменены на уровне провинций31. Очевидно, что у Рима возник-
ли претензии к действиям властей итальянских областей в ходе отмены пре-
дыдущих ограничений. Однако теперь многое будет зависеть от того, окажется 
ли Рим более компетентным, чем региональные власти. Главным индикатором 
здесь будут выступать настроения жителей итальянских областей. Обществен-
ное мнение становится арбитром в странах с устойчивой демократической тра-
дицией.

Ресурсная обеспеченность субнациональных регионов также имеет значе-
ние. И здесь расклад зависит от сочетания трёх факторов: типа политического 
режима государства, позиции центральных властей и наличия устойчивого за-
проса общества к субнационализации политики.

Проанализировать это можно через концепцию трансформации Вестфаль-
ской модели мира32, одним из проявлений которой является формирование трёх 
групп государств: довестфальских, вестфальских, поствестфальских. 

Очевидно, что наиболее высока вероятность имплементации COVID-
субсидиарности в практику политического управления на постоянной основе 
у поствестфальских государств, расположенных в Европе. Это полностью впи-
сывается в логику делегирования критически значимых полномочий (оборон-

31	 Власти Италии ужесточили ограничения из-за COVID-19. 28.02.2021. News.Ru. URL: https://news.ru/europe/vlasti-
italii-uzhestochili-ogranicheniya-iz-za-covid-19/ (дата обращения: 18.02.2022).
32	 Лебедева М.М. Акторы в международных отношениях и мировой политике. 09.06.2016. РСМД. URL: https://rus-
siancouncil.ru/analytics-and-comments/analytics/aktory-v-mezhdunarodnykh-otnosheniyakh-i-mirovoy-politike/ (дата 
обращения: 18.02.2022).
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ных, внешнеполитических) с национального на наднациональный уровень ЕС. 
Между тем, субнациональность – оборотная сторона наднациональности ЕС, 
и работают эти процессы синхронно, являясь частью субсидиарности. И имен-
но демократический тип политического режима государств-членов ЕС способ-
ствует реализации такого сценария. Ключевой фактор – устойчивый артикули-
рованный запрос субнациональных и локальных сообществ, направленный к 
центральным и региональным властям.

В случае с вестфальскими государствами33, в которых функционирует де-
мократический политический режим, необходимо, главным образом, сочетание 
двух из обозначенных факторов – просубсидиарной позиции центральных вла-
стей и запроса субнациональных и локальных сообществ закрепить чрезвычай-
ные полномочия на своих уровнях.

Конечно, сложнее будет решаться вопрос с субсидиарностью нового типа 
в автократиях и государствах со слабой демократической традицией. Велика 
вероятность, что центр будет не столько против делегирования властных пол-
номочий, сколько будет блокировать передачу соответствующих финансовых 
ресурсов, то есть противиться пересмотру межбюджетных отношений. В то 
же время возможность вводить экстраординарные ограничительные меры без 
возможности решать сопутствующие социально-экономические вопросы дела-
ет передачу полномочий малопродуктивной. В этом случае субнациональные 
и местные власти будут стремиться избежать введения ограничительных мер 
даже в ситуации острой необходимости, так как будут опасаться социальных 
издержек и протестной активности, что вызывает однозначную негативную ре-
акцию в центре и представляет явную угрозу для региональных элит. Именно 
это наблюдается летом 2020 г. и зимой 2021 г. в России.

Перспективы превращения COVID-субсидиарности из временной меры в 
константу мирополитических процессов в условиях продолжающейся панде-
мии выглядят труднопрогнозируемыми. Тем не менее можно утверждать, что 
наиболее склонны к этому поствестфальские государства и вестфальские госу-
дарства с демократическими режимами правления.

*     *     *
Феномен COVID-субсидиарности как практики перевода экстраординар-

ных чрезвычайных полномочий на уровень субнациональных и локальных со-
обществ в условиях мирного времени является новым глобальным явлением, 
имеющим перспективы на широкое распространение. Новая субсидиарность 
плотно коррелирует с ключевыми мирополитическими тенденциями, которые 

33	 Дискуссия о допустимости применения терминов «национальное государство», «государство-нация», «вест-
фальское государство» к субъектам за пределами евроатлантического ареала продолжается не одно десятилетие. 
В данной статье под вестфальскими государствами понимаются государства безотносительно их географического 
расположения при наличии факта их признания международным сообществом.



С.П. Артеев ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКИЕ  СТАТЬИ

ВЕСТНИК МГИМО-УНИВЕРСИТЕТА  • 15(1) • 2022            123

проявляют себя в мегатрендах и производных от них трендах эволюции совре-
менной мировой политики. Вероятно, COVID-субсидиарность станет ещё од-
ним измерением трансформации национального государства на всё более удли-
няющемся периоде перехода мира к новой политической организации. В таких 
условиях для России актуализируется вопрос о «пересборке» федерально-ре-
гиональных отношений и возможности превращения локальных (муниципаль-
ных) органов местного самоуправления в образования, обладающие «нормаль-
ным» уровнем субъектности для своего успешного функционирования.
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Abstract: The COVID-19 pandemic has rapidly and synchronously changed the lives of bil-
lions of people all over the planet. The economic, social, and political problems were en-
twined in tight contradictions. The impact of the COVID-19 pandemic on international and 
national political issues has been the focus of attention of academia around the world since 
early 2020. The primary attention has been focused on international and national levels. At 
the same time, the subnational and local dimensions of the corona crisis "elude" the political 
science community.
Nevertheless, fighting against the new biogenic danger changes the redistribution of power 
between the national, subnational, and local levels. The article analyses this redistribution 
and presents its preliminary due to the incompleteness of the pandemic results. It seeks 
to identify the main patterns of a new round of the evolution of subsidiarity associated 
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with the COVID-19 pandemic. What role does COVID-subsidiarity play now, and what are its 
prospects in the post-pandemic world? The article employs the concept of megatrends and 
comparative methods to answer this question. The results show that extraordinary powers 
have been redistributed worldwide from the national to the subnational level. The essen-
tial characteristic of COVID-subsidiarity is the emergence of emergency powers at the sub-
national and local levels. It happens in states with different political regimes and different 
political cultures. It is likely that even after the end of the current pandemic, in some cases, 
the subnational regions will try to retain the expanded powers they acquired during the 
emergency. This is part of a broader process of transformation of the modern state and its 
adaptation to the newly emerging political organization of the world.
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