
Резюме
В статье исследуется влияние пандемии СOVID-19 на развитие центр-региональных отношений 
в Итальянской Республике. Пандемия стала серьёзным испытанием на эффективность и проч-
ность связей центральных правительств и регионов, и осмысление социально-политических 
результатов почти двухлетнего прохождения этого непростого теста даёт возможность уточнить 
понимание природы и характера современного итальянского регионализма, позволяет предста-
вить прогноз его дальнейшего развития. Изучение данного исследовательского вопроса в настоя-
щей статье вписано в широкий аналитический и исторический контекст. Уточнена концептуа-
лизация аналитических инструментов, включая понятия децентрализации, регионализации, 
федерализации, деволюции, сепаратизма, ирредентизма, автономизма. Политическая децентра-
лизация в Италии рассмотрена в исторической ретроспективе посредством анализа целей, драй-
веров и основных вех возникновения и развития автономистских и сепаратистских проектов, 
в том числе с учетом исследования проблемы «Север–Юг». Рассмотрены различные альтернати-
вы дальнейшей эволюции центр-периферийных отношений с учётом негативного влияния пан-
демии. Аргументирован вывод о том, что центральная власть в целом продемонстрировала спо-
собность к мобилизации и проведению гибкой политики, по ключевым параметрам отвечающей 
социальному запросу, в результате чего произошло сплочение общества вокруг антикризисной 
повестки и выросла поддержка центрального правительства. На данном этапе можно считать 
достигнутым относительное общественное согласие в осознании угрозы усугубления текущих 
проблем в случае активной поддержки политических акторов сепаратистского толка. При усло-
вии, что национальное правительство выработает дальнейший эффективный политический курс, 
учитывающий потребности регионов, развитие достигнутого успеха поможет сохранить стабиль-
ность центр-региональных отношений в будущем.
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Вопреки первоначальным предположе-
ниям, пандемия COVID-19 вышла далеко 
за пределы сферы здравоохранения и стала 
серьёзным социально-политическим вызо-
вом, оказывающим многостороннее воз-
действие на управленческие процессы 
в различных политиях. Ощутимое влияние 
она оказала на точки уязвимости управлен-
ческих контуров, включая взаимодействие 
центральных властей и субнациональных 
образований. Формирование оптимальной 
модели подобных взаимоотношений слу-
жит индикатором эффективности управле-
ния государством и демократизации вну-
тренней политики.

Проблематика взаимодействия цен-
тральных правительств и регионов имеет 
приоритетное значение для государств 
Европы, что обусловлено их историей. 
Множество автономных княжеств, гер-
цогств и королевств на протяжении веко в 
существовали обособленно. После образо-
вания централизованных государств во-
шедшие в их состав сообщества, как прави-
ло, сохраняли региональные идентично-
сти, которым они привержены и сегодня.

В ряде европейских стран, в том числе 
в Италии, отношения центра и субнацио-
нальных образований характеризуются 
перио дическими кризисами, которые во 
многих случаях имеют этнонациональную 
природу. Всеобъемлющее воздействие пан-
демии и системный характер мер по проти-
водействию ей могли оказать отягощающее 
воздействие на центр-периферийные отно-
шения. Целесообразность рассмотрения 
итальянской проекции данного воздей-
ствия обоснована двумя обстоятельствами. 
Во-первых, Италия входит в категорию 
евро пейских государств с непростой исто-
рией центр-периферийных отношений. 
Во-вторых, Италия первой из европей-
ских стран столкнулась с пандемией и по-
несла значительные жертвы в этой «войне». 
Рассмотрение воздействия пандемии на 
центр-периферийные отношения в Италии 
способствует более глубокому пониманию 
характера этих отношений и уточнению 
возможных сценариев их дальнейшей эво-
люции. 

�К�концептуализации�аналитических��
инструментов
Методологической рамкой изучения 

процесса децентрализации в Италии вы-
ступает исторический неоинституциона-
лизм [см., напр.: Mahoney, Thelen 2015], 
позволяющий учитывать «теорию постепен-
ных изменений» как динамичную и слож-
ную аналитическую структуру. С одной 
стороны, исследуется существующая ин-
ституциональная конфигурация, её свой-
ства и ограничения, с другой – учитывает-
ся роль политических акторов, использую-
щих различные стратегии для достижения 
целей и постепенно меняющих статус-кво. 
Таким образом, институциональные изме-
нения трактуются не просто как результа-
ты органической эволюции, но также как 
итог целенаправленных усилий [Mahoney, 
Thelen 2010].

В ряде европейских стран (в том числе 
в Испании, Италии, Великобритании, 
Франции, Бельгии) в конце XX – начале 
XXI века активно развивались движения 
в пользу расширения полномочий и повы-
шения статуса субнациональных образо-
ваний, что стимулировало в той или иной 
форме осуществление децентрализации. 
Прояснение места итальянского случая 
в этом ряду предполагает уточнение  
понятий децентрализация, регионализа-
ция, феде рализация, автономизм, деволю-
ция, сепа ратизм, сецессионизм, индепен-
дизм, ирредентизм. Терминологи че ская 
ясность особенно важна в связи с тем, 
что на территории Италии на протяжении 
последних десятилетий действовали и 
продол жают действовать конкурирую-
щие проекты децен трализации (автоно-
мизация – прежде всего, с акцентом на 
фискальном и бюджетном автономизме; 
федерализация; сепа ратизм; ирредентизм 
и другие) с несовпадающими повесткой и 
мотивацией.

Рамочным понятием выступает децен-
трализация, подразумевающая передачу 
поли тической власти и ответственности на 
субнациональный уровень управления – 
как правило, промежуточный между цен-
тральным и местным. Возможно также 
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деле гирование полномочий иным уровням 
власти. Например, в 2000 г. в Российской 
Феде рации были созданы дополнительные 
управленческие структуры между централь-
ной властью и регионами – федеральные 
округа, призванные сдержать сепаратист-
ские устремления отдельных националь-
ных республик, восстановить единое пра-
вовое и информационное пространство 
страны [Gaman-Golutvina 2014; Гаман-
Голутвина 2016].

Передача полномочий, компетенций и 
функций власти на уровень ниже представ-
ляет собой формализованную процедуру и 
не допускает произвольного перераспреде-
ления. Центральный орган контролирует 
деятельность децентрализованной структу-
ры, но подобный контроль ограничен и по 
объёму, и по содержанию. 

В зависимости от объёма передаваемых 
полномочий, степени их институционали-
зации и способа делегирования децентра-
лизация может обретать форму федерали-
зации, регионализации или деволюции, 
при том что каждый из упомянутых про-
цессов может быть реализован в разных 
версиях. Концепт децентрализации можно 
считать зонтичным по отношению к феде-
рализации, регионализации, деволюции 
при понимании неисчерпывающего харак-
тера данного перечня. 

Термин «регион» многозначен. В каче-
стве системного основания для определе-
ния региона уместно обратиться к его трак-
товке в утверждённой Европейским парла-
ментом в 1988 г. Резолюции о региональной 
политике и роли регионов, содержащей 
Хартию по проблемам регионализации. 
В названном документе регион трактуется 
как гомогенное пространство в системе 
следующих параметров: язык, культура, 
исторические традиции и интересы, свя-
занные с экономикой и транспортом1. При 
этом не все из перечисленных параметров 
обязательны: возможна доминантная роль 
одного-двух критериев. Их сочетание опре-

деляет регион как своеобразное взаимодей-
ствие территории и населения. 

Некоторые авторы понимают регио-
нальный уровень как промежуточное звено 
между локальным и общенациональным 
уровнями управления, и тогда термином 
«регион» определяется «имеющая установ-
ленные границы территория, обладающая 
функциональными отличиями от иных 
территорий, представляющая собой уро-
вень власти, находящийся между государ-
ством и местным самоуправлением» 
[Сардарян 2014: 670].

Наконец, термин «регион» применяют 
для обозначения группы стран, объединён-
ных на основании географической, клима-
тической, политической или иной общно-
сти. В данном случае уместно использова-
ние термина «макрорегион». 

Р.Ф. Туровский предлагает рассматри-
вать понятие «регион» в узком и широком 
смыслах. В узком смысле политический 
регион – «политико-административная еди-
ница первого субнационального уровня – 
является главной формальной ячейкой 
поли тического пространства в любом госу-
дарстве. Понятие «субрегион» использует-
ся для обозначения более низких иерархи-
ческих уровней территориальной структу-
ры и означает административную единицу 
второго субнационального уровня». В ши-
роком смысле регион «представляет собой 
часть государственной территории, кото-
рая характеризуется определёнными поли-
тическими качествами и характеристи-
ками. Регион может быть формальным, 
то есть существовать де-юре, являясь, 
напри мер, административной единицей. 
Но он также может быть неформальным, и 
тогда его существование определяется, 
напри мер, на основании специальных 
иссле дований территориальной структуры 
по тем или иным политическим характери-
стикам» [Туровский 2006: 31].

В широком институциональном смысле 
под регионализацией понимается процесс 

1 Резолюция о региональной политике и Хартия Сообщества по проблемам регионализации, 
утверждена 18.11.1988. Документ № A20218/88/Parts A and B: http://aei.pitt.edu/1758/1/ep_
resolution_regional_11_88.pdf (accessed: 21.10.2021).
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создания нового уровня в государственно-
территориальной организации общества, 
процесс перераспределения властных ком-
петенций, полномочий, передача функций 
на региональный уровень. Многообразие 
процессов регионализации позволяет их 
типологизировать. Организационный ко-
митет по местным и региональным властям 
Совета Европы проводит следующую диф-
ференциацию: 

1. политическая регионализация, пред-
полагающая наделение существенными 
полномочиями, может охватывать государ-
ство целиком или его отдельные субнацио-
нальные образования; 

2. регионализация без создания регио-
нального уровня не предполагает учрежде-
ние дополнительного уровня, но означает 
перераспределение полномочий между 
инсти тутами власти как в унитарных, так и 
в федеративных государствах;

3. региональная децентрализация под-
разумевает утверждение нового управлен-
ческого звена, полномочия которого экви-
валентны полномочиям локального уровня 
(как правило, имеет место в унитарных го-
сударствах). 

Исследование соотношения понятий 
«децентрализация» и «регионализация» 
подводит к выводу о том, что децентрали-
зация представляет собой способ органи-
зации власти, при котором происходит 
пере дача политической власти и ответ ст-
вен ности за её реализацию на любой суб-
национальный уровень (включая местный) 
и реализуется в различных формах как 
в рамках федеративного, так и унитарного 
устройства государства.

Поливариантность воплощения децен-
трализации и регионализации и много-
значность используемых для характеристи-
ки этих процессов терминов нередко при-
водят к путанице. Приведём ряд отправных 
точек зрения для понимания того, как со-
относятся данные понятия. По мнению 
Х.-Ю. Пуле, под регионализмом понима-
ется идеология, «основанная на необходи-

мости децентрализации государственной 
власти и предоставлении региональной ав-
тономии (или, как минимум, больших сво-
бод), а также следующее за ней движение… 
[регионалисты] требуют свободы само-
определения, самоуправления, институ-
циональной децентрализации, включая 
децен трализацию бюрократии, а также 
определённых привилегий… уважения их 
традиционной культуры и своеобразных 
институтов»2. Иначе говоря, региона-
лизм – это идеология, нацеленная на рас-
ширение полномочий и повышение стату-
са составляющих государство регионов. 
Второе измерение регионализма адресова-
но к политике, направленной на объеди-
нение стран и регионов в рамках единой 
организации (обзор современных иссле-
дований регионализма см.: [Лагутина, 
Михай ленко 2020]). В плане векторности 
регионализм рассматривается в литературе 
с двух позиций: 1) восходящий региона-
лизм (bottom-up) – идеология региональ-
ных элит различных государств Европы, 
сформированная в ответ на процессы ин-
дустриализации, модернизации, секуляри-
зации; 2) нисходящий регионализм (top-
down) – идеология и политическая доктри-
на центральных властей, нацеленная на 
решение проблем регионов, исходя из их 
интересов. Одним из проявлений нисходя-
щего регионализма выступает концепция 
«Европы регионов» – форма европейского 
регионализма, трансграничного сотрудни-
чества и интеграции в рамках ЕС. Общим 
знаменателем вышеперечисленных подхо-
дов состоит в стремлении субнациональ-
ных образований к большей автономии. 

Таким образом, при разграничении по-
нятий «регионализация» и «регионализм» 
следует исходить из того, что регионализм 
представляет собой идеологию региональ-
ных/центральных элит и политических 
партий, намеренных инициировать про-
цесс перераспределения власти в пользу 
регионов. Регионализация, в свою очередь, 
представляет собой процесс реализации 

2 Puhle H.-J. Regions, Regionalism and Regionalization in 20th Century Europe. 2000. URL: http://
www.oslo2000.uio.no/program/papers/s9/s9puhle.pdf (accessed: 19.10.2021).
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данной стратегии путём перераспределе-
ния полномочий между уровнями власти. 
Регионализация представляет собой част-
ный случай децентрализации: это пере-
распределение власти исключительно на 
регио нальный уровень в рамках унитарно-
го государства. Процесс децентрализации 
служит катализатором для запуска процес-
са регионализации.

В полиэтничных странах децентрализа-
ция может снижать этноконфессиональ-
ную и/или территориальную напряжён-
ность. В других случаях причины децентра-
лизации носят скорее технический, нежели 
политический характер. К примеру, децен-
трализация в Нидерландах и Дании вызва-
на необходимостью повысить эффектив-
ность региональных органов власти. В Шве-
ции государственное управление децен-
трализовано на всех уровнях, так как это 
позволяет гражданам получать полный на-
бор социальных услуг равного качества 
[Богатырёва 2018: 6]. К факторам децен-
трализации относятся: расширение поли-
тических возможностей субнациональных 
сообществ; технологические сдвиги, транс-
формирующие алгоритмы управления и 
самоуправления; дисфункции избыточно 
бюрократизированных систем управления 
и целесообразность участия локальных и 
субнациональных правительств в полити-
ческих и экономических процессах [Тро-
фи мова 2011].

Наибольший объём полномочий регионы 
получают в случае федерализации, которая 
предполагает «переход государства от уни-
тарной либо сложно-унитарной формы 
поли тико-территориального устройства 
к федеративной, который реализуется 
путё м принятия конституционного законо-
дательства, устанавливающего статус терри-
ториальных образований в составе государ-
ства, их взаимоотношения с федеральной 
властью, форму федерального парламент-
ского представительства регионов» [Сарда-
рян 2015: 19]. Федерация подразумевает 
форму государственного устройства, при 
которой субнациональные образования 
обладают юридически определённой по-
литической самостоятельностью. 

При этом все виды децентрализации от-
носятся к нисходящему регионализму, а 
объём полномочий регионов определяется 
исключительно центральной властью. 
Иными словами, федерализация подразу-
мевает законодательное закрепление по-
литико-территориального устройства госу-
дарства, предполагающего наличие, как 
правило, федерального двухпалатного пар-
ламента, создание собственной структуры 
региональной власти, суверенитет состав-
ных частей федерации и др. Отсюда следу-
ет, что результатом расширения процесса 
политической децентрализации может 
стать создание федеративного государства.

Соотношение децентрализации и феде-
рализации наглядно можно изобразить в 
виде системы координат, разработанной 
Арендом Лейпхартом (рис. 1), в которой на 
оси х откладывается степень централиза-
ции/децентрализации (количественное и 
качественное измерения степени распре-
деления полномочий между различными 
уровнями власти), а на оси y показаны 
формы государственно-территориального 
устройства с точки зрения конституцион-
ного права (унитарная и федеративная).

Схема позволяет рассмотреть возмож-
ные комбинации форм государственного 
устройства – централизованные унитар-
ные страны, децентрализованные унитар-
ные страны, централизованные федератив-
ные страны, полуфедеративные страны, 
децентрализованные федеративные стра-
ны. Из данной классификации Лейпхарта 
можно сделать вывод, что федерация и 
децен трализация имеют разную природу: 
если первое определяет конституционный 
статус государства, то второе раскрывает 
способ его организации. 

Практика показывает, что не всегда рас-
ширение полномочий и повышение статуса 
регионов приводят к федерализации. В ряде 
стран регионализация нацелена на обе-
спечение особого статуса территориальных 
обра зований в политической системе госу-
дарства, расширяющего возможности реги-
онов в управлении, повышение их бюджет-
ных и налоговых полномочий в условиях 
унитарного государства [Сардарян 2015: 22]. 
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Что касается термина «деволюция», то 
он указывает на процесс перетекания поли-
тической власти с вышестоящего на ниже-
стоящий уровень управления, как правило, 
при расширении полномочий существую-
щих политических институтов или созда-
нии новых. В результате политико-терри-
ториальное устройство государства при-
обретает федеративные черты, но таковым 
не становится. Политический вариант 
дево люции предполагает формирование 
регионального парламента, в то время как 
административная децентрализация огра-
ничивается созданием отдельного органа 
исполнительной власти для управления ре-
гионом [Молчаков 2020: 93]. 

Примером деволюции служит британ-
ский случай децентрализации: составляю-
щие королевство образования получили 
полномочия на внутреннее самоуправле-
ние в различных объёмах, включая законо-
дательную деятельность в пределах их ком-
петенции. Впервые данное понятие было 
использовано в конце XIX века лидерами 
ирландских националистов [Каракчиев 
2007: 12] и вошло в политический оборот 
в конце 1970-х годов в связи с растущим 
стремлением Шотландии и Уэльса к рас-

ширению полномочий. Последовательную 
реализацию деволюция получила в 1998–
1999 годах по инициативе новых лейбо-
ристов, когда состоялась передача полно-
мочий от центрального правительства 
к суб на циональным парламентам при со-
хранении унитарного государственного 
устройства. В 1998 г. были учреждены пар-
ламенты в Шотландии (Холируд) и Уэльсе 
(Сеннед). При том что в перечне целей 
дево люции присутствовали и партийные 
задачи новых лейбористов, ключевой зада-
чей реформы было противодействие поли-
тическому нацио нализму в Шотландии и 
Уэльсе посредством предоставления им 
само управления: курс на развитие автоно-
мии регионов был призван сохранить 
единство союза и, таким образом, лишить 
аргументов сторонников сецессии. Дево-
люция имела место и в Англии, но приме-
нительно к ней была избрана более уме-
ренная стратегия [Брэдбери и др. 2005; 
Bradbury et al. 2005]. О.Н. Барабанов ис-
пользует термин «деволюция» для анализа 
также итальянской децентрализации [Бара-
банов 2011].

Анализ факторов, способствующих де-
централизации политического устройства, 

децентрализованное

централизованное

федеративноеунитарное

Италия Швейцария

РоссияФранция

Рисунок 1
Формы�государственного�устройства�по�Лейпхарту

Источник: [Lijphart 1999].
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обнажает их многообразие: фундаменталь-
ные политико-культурные причины; акту-
альный политический/геополитический 
контекст; ущемление (фактическое или 
мнимое) прав одного или нескольких этни-
ческих сообществ в рамках более крупных 
образований; управленческие дисфункции 
центрального правительства. Приме ни-
тельно к общесоциологическим источни-
кам децентрализации уместно назвать по-
лученное на материале анализа движений 
за независимость в Соединён ном Коро лев-
стве мнение С.П. Перегудова о разочаро-
вании британских граждан политикой и 
снижении доверия к политическим инсти-
тутам, что вызвало к жизни конституцион-
ную реформу в целом и деволюцию в част-
ности [Перегудов 2001: 182–183].

Следует также обратить внимание и на 
внешнеполитический контекст, а именно 
поддержку Европейским Союзом содержа-
щегося в Маастрихтском договоре3 прин-
ципа субсидиарности. Это, в частности, 
отразилось в продвижении идеи «Европы 
регионов», которая, с одной стороны, 
предполагает поддержку наднационально-
го уровня и поощрение регионального 
управления – с другой, что и было продик-
товано содержанием принципа субсидиар-
ности: предполагалось, что горизонтальное 
сотрудничество регионов окажется про-
дуктивнее, нежели коммуникации через 
опосредующие структуры национальных 
правительств. При этом принцип субсиди-
арности не исключает передачи полномо-
чий для принятия решений в наднацио-
нальные структуры ЕС. 

В исследовательской литературе изуче-
ны последствия перетекания власти и ре-
сурсов от центрального к субнациональ-
ному уровню управления [De Vries 2000: 
193–224]. Децентрализация способствует 
повышению эффективности управления и 
смягчению последствий макроэкономиче-
ской нестабильности; поддерживает нацио-
нальное единство в этнически фрагменти-
рованных государствах; может «пресечь 

волокиту» и повысить осведомлённость 
чиновников о местных проблемах [De Vries 
2000: 202]. 

Безусловно, децентрализация не являет-
ся панацеей от всех социальных проблем. 
В странах с высокой коррупцией и/или 
с глубокими межэтническими противоре-
чиями запуск процесса децентрализации 
может привести к увеличению разрыва 
между сильными и слабыми регионами, 
появлению местных автократий, сниже-
нию местного административного потен-
циала, повышению уровня этнического 
самосознания и, как следствие, к сепара-
тизму [Dafflon, Madiès 2009: 56]. В контек-
сте деятельности сепаратистских акторов 
можно проследить данную тенденцию на 
примере Испании [Хенкин 2017; Хенкин 
2018; Хенкин 2022]. Наряду с вышеназван-
ными про явлениями возникают риски, 
связанные с финансовой независимостью 
региона, его системой налогообложения, ин-
ве стиционной динамикой, а также систе-
мой регулирования взаимоотношений 
с соседними странами [Прутцков 2018 :115]

Таким образом, для успеха децентрали-
зации необходимо адаптировать этот про-
цесс к специфическим условиям конкрет-
ного государства путём создания сбаланси-
рованного институционального дизайна, 
обеспечивающего взаимный интерес меж-
ду центральными и субнациональными 
уровнями власти при условии сохранения 
центральной властью административного 
контроля над страной. 

В настоящее время децентрализация 
властных полномочий получает всё боль-
шую поддержку в различных регионах мира. 
Если в начале 1970-х годов число стран 
с элементами децентрализации (без учёта 
федераций) было ограниченным, то в по-
следние несколько десятилетий оно суще-
ственно выросло как в рамках ЕС, так и за 
его пределами. В европейских политиях 
вопрос о децентрализации неизменно вхо-
дит в актуальную повестку: этническая 
неод нородность большинства европейских 

3 Treaty on European Union from 29.07.1992. URL: https://eurlex.europa.eu/legalcontent/EN/
TXT/?uri=CELEX:11992M/TXT (accessed: 17.06.2022).
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стран и их приверженность принципам де-
мократизации центр-региональных отно-
шений определяют ориентацию на децен-
трализацию. 

К числу существенных стимулов децен-
трализации следует отнести также стремле-
ние упредить развитие сепаратистских 
проектов ввиду наличия в ряде европей-
ских политий разнообразных движений, 
нацеленных на обретение большей поли-
тической самостоятельности. Для марки-
рования этих движений используется 
целы й ряд понятий. «Зонтичным» высту-
пает сепаратизм – понятие, под которым 
понимают стремление субнационального 
образования к полноценному выходу из 
состава материнской политии. Среди при-
чин сепаратизма традиционно числятся 
ущемление (фактическое или мнимое) 
экономических, языковых или иных прав 
национальных меньшинств; незавершён-
ное нациестроительство; издержки глоба-
лизации; территориальные конфликты и 
др. Сепаратистские движения действуют во 
многих развитых (Бельгии, Канаде, Испа-
нии, Франции, Великобритании, Италии) 
и в более чем сорока развивающихся стра-
нах [Попов 2012]. Сепаратизм чрезвычайно 
многолик. Его типология представлена 
в работах отечественных специалистов: 
этно графа В. Тишкова и политических гео-
графов Д. Зайца и Ф. Попова [Тишков 
2003: 339–369; Заяц 2004; Попов 2012]. 
И. Прохоренко, анализируя сложившиеся 
подходы к изучению феномена и практики 
сепаратизма, отмечает использование уз-
кой трактовки сепаратизма (в рамках кото-
рой сепаратизм и сецессионизм выступают 
синонимами) и широкой его интерпрета-
ции – «в связке с регионализмом и автоно-
мизмом, что позволяет рассмотреть сепа-
ратизм в динамике его макрорегиональных 
и страновых кейсов, проследить его гене-
зис и эволюцию его современных форм и 
моделей в различных странах и регионах 
мира, проводить сравнительные исследо-
вания» [Прохоренко 2018: 18].

А. Попов [Попов 2021: 23] отмечает, что 
сепаратизм имеет две разновидности – 
сецес сионизм и автономизм. Привержен-

цы первого стремятся к выходу территории 
из состава существующего государства, 
тогда как сторонники автономизма ставят 
целью расширение полномочий и повыше-
ние статуса территориального образования 
в составе государства, вплоть до достиже-
ния им официального автономного стату-
са, но без выхода из состава материнской 
политии [Попов 2021: 23]. В свою очередь, 
сецессионизм охватывает индепендизм, 
или движение к созданию нового центра 
власти, и ирредентизм – стремление суб-
национального образования воссоеди-
ниться с другим государством, которое, как 
правило, инициирует такое воссоединение. 
Термин «ирредентизм» возник в XIX веке 
как определение итальянского националь-
ного движения, лидеры которого ставили 
целью присоединить «неискуплённые» 
земли, исторически принадлежавшие ита-
льянским государствам. Современная вер-
сия ирредентизма в Италии представлена 
ориентированными на Австрию радикаль-
ными партиями Южного Тироля, ратую-
щими за расширение прав немецкоязыч-
ного сообщества.

�Процесс�политической�децентрализации�
Италии�в�исторической�ретроспективе:�
реперные�точки
В Италии движение в сторону децентра-

лизации и регионализации обусловлено 
уходящими в историю глубокими различи-
ями между регионами, прежде всего между 
Севером и Югом. Италия унаследовала от 
прошлого высокую степень географиче-
ского, экономического и политико-куль-
турного разнообразия, обусловленного ав-
тономным существованием составлявших 
её территорий в период Средневековья и 
раннего Нового времени. Региональные 
идентичности и региональная консолида-
ция (феномен кампанелизма) укоренены 
в коллективном сознании в такой степени, 
что их не разрушают даже унифицирующие 
эффекты глобализации. Похожая ситуация 
наблюдается в Германии, земли которой 
объединились в единое государство в ту же 
историческую эпоху. В отличие от Герма-
нии, в Италии, несмотря на преобладание 
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на момент завершения объединения стра-
ны в 1871 г. сторонников федеративно-
го устройства, была создана унитарная 
моде ль государственного устройства. Это 
было обусловлено как конкретными исто-
рическими обстоятельствами объедине-
ния, обусловившими выбор в пользу фран-
цузской модели унитарного государства, 
так и наличием центробежных тенденций, 
угрожавших единству молодого государ-
ства [Astuto 2011: 256]. За 150 лет существо-
вания объединённого государства межре-
гиональная дифференциация не стёрлась, 
несмотря на целенаправленную политику 
центральных властей по унификации стра-
ны4. Выдающийся американский полито-
лог Роберт Патнэм на материале 20-летних 
исследований (1973–1993 годов) выявил 
глубокие различия моделей политической 
культуры и социального капитала Юга и 
Севера, препятствовавшие достижению го-
могенности и сплочённости итальянского 
общества [Патнэм 1996]. Диверсификацию 
культур дополняет существенное экономи-
ческое неравенство между областями5. 

Вступившая в силу в 1948 г. Конституция 
Итальянской Республики закрепила созда-
ние нового звена управления – областей – 
с целью реализации регионализма как отра-
жающего реалии гетерогенного общества. 
В политическую повестку был поставлен 
вопрос о формировании децентрализован-
ного унитарного государства областного 
типа. По Конституции из 20 областей осо-
бым автономным статусом, сопряжённым 
с более широкими полномочиями и при-
вилегиями, наделены пять: Сицилия, Сар-
диния, Валле-д’Аоста, Трентино – Альто-
Адидже, Фриули – Венеция-Джулия. Пре-
доставление такого статуса в случае трёх 
последних областей обусловлено прожи-
ванием на их территории инокультурных 

сообществ; острова Сицилия и Сардиния 
получили автономию, поскольку создатели 
Конституции считали, что этот статус по-
зволит нейтрализовать там потенциальные 
центробежные устремления. Полномочия 
специальных областей установлены их соб-
ственными Статутами, тогда как компетен-
ции остальных областей регулируются 
Конституцией.

Если юридически возможность регио-
нализации была заложена Конституцией 
1948 года, то фактически реализация этого 
принципа началась в 1970-х годах. По об-
ластной реформе 1970 г. ординарным обла-
стям также были предоставлены ограни-
ченные, но симметричные законодатель-
ные и фискальные полномочия. Однако 
в отсутствие финансовых возможностей 
или реальной законодательной автономии 
у гражданского общества и политических 
кругов не было реальной возможности 
провести реализацию настоящей реформы 
на региональном уровне. Лишь в 1975 г. 
был принят Закон № 282, который уполно-
мочивал правительство в течение года 
с момента вступления его в силу принять 
декреты о завершении передачи админи-
стративных функций областям и повысить 
роль местного самоуправления. В итоге 
расширение полномочий «обычных» обла-
стей растянулось до 1977 года.

На рубеже 1980-х – 1990-х годов потреб-
ность в принятии дальнейших мер по углу-
блению регионализации назрела по эконо-
мическим причинам. Как показал Ю. Вял-
ков, рост частного сектора итальянской 
экономики в последней четверти ХХ века 
определялся не только крупными предпри-
ятиями зоны промышленного треугольни-
ка Милан–Турин–Генуя, но также средни-
ми и малыми предприятиями северных об-
ластей, развитию которых препятствовал 

4 В частности, в период фашизма (1922–1943 гг.) в Италии проводилась политика создания 
общенациональной идентичности путём форсированной централизации с опорой на универсалист
скую идеологию национального единства с имперскими и религиозными обертонами. 

5 По состоянию на 2019 г. разница в величине дохода на душу населения характеризуется раз
рывом в 2,8 раза: в северном регионе Больцано – 48,1 тыс. евро, в южной Калабрии – 17,3 тыс. 
евро в год. См.: Varella S. Gross Domestic Product (GDP) per capita of Italy in 2019, by Region. 
03.02.2021. URL: https://www.statista.com/statistics/658274/grossdomesticproductgdpper
capitaofitalybyregion (accessed: 01.11.2021).
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высокий уровень централизации в управ-
лении промышленностью. В северных ре-
гионах резко критиковали неэффектив-
ность сложившейся системы, объясняя её, 
в числе прочего, доминированием в цен-
тральном бюрократическом аппарате вы-
ходцев из южных областей страны, внося-
щих в управленческий стиль свойственные 
югу традиции клиентелизма и локализма. 
В повестку всех составов центрального 
правительства наряду с «южным вопросом», 
под которым понимается необходимость 
финансово-экономической поддержки юж-
ных областей, вошёл «северный вопрос» как 
выражение недовольства средних слоёв 
север ных областей преференциями южан. 
Северный вопрос шире движения регио-
нального национализма, это «запутанный 
узел сложных политико-административ-
ных, социально-экономических, социо-
культурных и национальных противоре-
чий, завязанный ещё в первые десятилетия 
существования единой Италии» [Вялков 
2008 : 8]. К середине 1990-х годов объектом 
критики тогдашней «Лиги Севера» стал 
уже не только Юг, но также центральное 
правительство в Риме (отсюда – один из 
главных политических лозунгов того вре-
мени «Рим – вор», Roma ladrona), которое, 
в восприятии северян, несёт ответствен-
ность за неэффективное использование 
средств, полученных от преуспевающего 
Севера. 

Северный вопрос стал основой форми-
рования регионального движения, лидеры 
которого провозгласили своей целью 
защи ту интересов северных областей 
Италии. На рубеже 1980–1990-х годов оно 
обрело форму регионального протеста. Его 
радикализации в начале 1990-х годов спо-
собствовал беспрецедентный по масштабу 
поли тический кризис на Апеннинах, вы-
званный разоблачениями вовлечённости 
политиков в коррупционные сети и связи 
с мафией. Метафорой коррупционного 
скандала стал знаменитый «Танджен то-
поли» – «Взяткоград». 

Выразителем протеста северян против 
несправедливого, с их точки зрения, рас-
пределения бюджета страны между обла-

стями стала выросшая на базе малых об-
ластных лиг Ломбардии и Венето регио-
нальная партия «Лига Севера», возглавляе-
мая харизматичным Умберто Босси. Будучи 
лидером региональных движений [Мас-
лова, Шебалина 2021], Лига Севера возгла-
вила движение в пользу децентрализации. 
Лига Севера (с 2018 г. Лига) пользовалась 
большой поддержкой населения (в отдель-
ные периоды до 20% голосов на севере 
Италии) и оказывала давление на ход 
рефор м. 

Установки Лиги претерпели заметную 
эволюцию. В начале 1990-х годов её лиде-
ры ратовали за образование конфедерации 
из трёх самостоятельных республик – 
Падании (Север), Этрурии (Центр) и Юга. 
При этом пять областей с особым статусом 
оставались бы за пределами конфедера-
ции; в ведении центра предполагалось 
оставить только вопросы внешней полити-
ки, обороны, суда и денежного обращения. 
В конце 1990-х годов Босси провозгласил 
учреждение на севере Апеннин независи-
мой республики Падании, что, впрочем, 
не было воспринято обществом и цен-
тральными властями в качестве серьёзной 
угрозы, и это было адекватной оценкой. 
В начале 2000-х годов Босси провозгласил 
курс на федерализацию страны и заявил 
о приверженности партии евроскептициз-
му. Позже Лига официально отказалась 
от сепаратистских установок, сохранив 
приверженность евроскептицизму различ-
ной степени интенсивности. Несмотря на 
различные повороты установок Лиги 
Севера, она неизменно выступает за пере-
смотр распределения доходов в пользу 
боле е развитого Севера (в 2011 г. Босси 
предлагал перенести некоторые министер-
ства из Рима в северные города) [Зонова, 
Любин 2011]. 

Политическая эволюция Лиги продол-
жается. К настоящему времени её лидер 
Маттео Сальвини трансформировал нар-
ратив партии: он полностью отказался 
от требования федерализма в Италии и со-
вершил националистический и антиими-
грантский поворот путём отказа пускать 
суда с мигрантами в Италию с требованием 
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ужесточить миграционную политику ЕС. 
По мнению ряда итальянских экспертов, 
эволюция партии привела к возникнове-
нию организационного параллелизма: на 
севере страны Лига продолжает эксплуа-
тировать организационный капитал пра-
родителя, Лиги Севера, для выполнения 
функций массовой политической партии 
(в том числе активно используя современ-
ные технологии). На юге организационное 
развитие партии остаётся в зачаточном со-
стоянии. Стратегия национализации Лиги 
привела к «квазиколониальной структуре» 
[Zulianello 2021], в которой продолжает до-
минировать северная политическая элита. 

Упомянутые автономистские проекты 
не исчерпывают спектр существующих и 
конкурирующих между собой автономист-
ских и сепаратистских проектов. В частно-
сти, в Южном Тироле действуют ориенти-
рованные на Австрию немецкоязычные 
партии; на Сардинии и в Сицилии суще-
ствуют проавтономистские силы.

Предоставление автономного статуса 
областям с компактно проживающим ино-
культурным населением было призвано про-
филактировать рост на Апеннинах сепа-
ратизма и ирредентизма. Наряду с север-
ными областями Италии (Ломбардия, 
Венето) примером развития сепаратизма 
с целью сохранения культурно-историче-
ских корней служат в Италии регионы 
Сардиния и Сицилия. После Первой миро-
вой войны на Сардинии возникло движе-
ние «сардизм» – политическое течение, 
нацеленное на получение административ-
ной автономии6. Известный журналист и 
писатель Джанфранко Питоре, сард по 
происхождению, сторонник признания не-
зависимости Сардинии и борец за право на 
самоопределение своего народа, пропаган-
дировал идею о признании независимости 
сардинцев, о том, что они не принадлежат 
к итальянской нации. Действительно, дан-
ный народ смог сохранить и развить впол-

не самобытную культуру, проявляющуюся 
как в языке, так и в традициях. Верность 
обычаям, исторически являвшаяся при-
чиной столкновений с многочисленными 
завоевателями, – отличительная черта сар-
дов [Алисова 2007: 160–161].

Первоначально сардизм представлял 
собо й культурное, социально-политиче-
ское течение, которое, используя нена-
сильственные методы, выступало за право 
на самоопределение. Однако рост децен-
трализации в национальных государствах 
привёл к тому, что в последние годы мы 
наблюдаем резкий подъём сепаратистских 
настроений и, как следствие, активизацию 
политических партий, выступающих за не-
зависимость. На региональных выборах 
2019 г. наибольшего успеха среди партий 
сепаратистского толка добилась «Сардин-
ская партия действия» (Partito Sardo 
d'Azione), набравшая 70 434 голоса (9,86%). 
К сепаратистским партиям также относят-
ся «Партия Сардов» (Partito dei Sardi), 
«Свободная Сардиния» (Sardigna Libera), 
«Независимая Республика Сардиния» 
(Indipendèntzia Repùbrica de Sardigna) и др. 
Кроме того, на Сардинии существует дви-
жение за независимость (Indipendentismu 
SARDU), за реализацию права Сардинии 
на самоопределение ненасильственными, 
демо кратическими методами.

Сицилийский сепаратизм отстаивают 
несколько политических организаций. 
Сицилийский национальный фронт «Неза-
висимая Сицилия» (Fronte Nazionale 
Siciliano “Sicilia Independente”) – движение 
за независимость, вдохновлённое социали-
стическими идеями. Действуя с 1964 года, 
организация ставит целью экономическое 
и культурное развитие сицилийцев, отстра-
няясь от крайних форм сепаратизма, 
нацио нализма и экстремизма. Более ради-
кальная политическая организация «Дви-
жение за независимость Сицилии» (Movi-
mento per l’Indipendenza della Sicilia) ведёт 

6 Исторически Сардиния входила в состав Пьемонтского королевства, на базе которого образо
валось Итальянское королевство; другими словами, Итальянское королевство – это расширенное до 
общенациональных границ Пьемонтское королевство. В связи с этим историческая память принад
лежности к королевскому Савойскому дому не менее сильна, чем движение автономизма.
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начало от сицилийского движения за отде-
ление от Италии, действовавшего в 1943–
1947 годах7. Эта организация провозглаша-
ет приверженность принципам деколони-
зации, самоопределения, независимости, 
а политику центральных властей называет 
«инструментом колониального гнёта». 
Партию сицилийцев (Partito dei Siciliani), 
региональное отделение «Движения за ав-
тономию», возглавляет губернатор области 
Р. Ломбардо. Партия выступает за эконо-
мическое развитие, расширение автоно-
мии и законодательных полномочий Сици-
лии и других областей Южной Италии. 
К партиям, поддерживающим сицилий-
ский регионализм/автономизм без изоля-
ционионистских крайностей, можно отне-
сти «Сицилийскую социалистическую пар-
тию» (Partito Socialista Siciliano), «Попу-
лярное строительство» (Cantiere Popolare), 
«Партию сицилийцев» (Partito dei Siciliani), 
«Будущую Сицилию» (Sicilia Futura) и др. 
На региональных выборах 2017 г. партия 
«Популярное строительство» и Партия 
сици лийцев совокупно получили 7,09%, 
«Буду щая Сицилия» и Сицилийская социа-
лис тическая партия получили 6,01%, «Сво-
бод ные сицилийцы» 0,70%. В сумме под-
держка сепар тистских партий на регио-
нальных выборах составила 13,76%. 

Перечисленные партии Сардинии и 
Сицилии не представлены в общенацио-
нальном парламенте – их члены входят 
в альянсы с другими партиями либо состо-
ят в Смешанной парламентской группе 
(Gruppo Misto). Например, в апреле 2019 г. 
депутат Даниэла Кардинале, представи-
тель партии «Будущая Сицилия», вышл а 
из Демократической партии и примкнула 
к Смешанной группе. 

Свидетельством рисков ирредентизма 
в Италии выступает развитие ситуации 
в провинции Альто Адидже (немецкое на-
звание – Южный Тироль). Эта территория, 
входившая в состав Австро-Венгерской 
империи, по итогам Первой мировой вой-
ны отошла к Италии. Проблема сосуще-

ствования билин гвистического сообщества 
в рамках единой административной едини-
цы и обеспечения прав немецкоязычного и 
ладинского меньшинств существует на 
протя жении столетия, периодически входя 
в стадию обострения, вплоть до террори-
стических актов – так было на рубеже 
1950–1960-х годов, когда радикальные сепа-
ратисты пытались привлечь внимание миро-
вой общественности к теме воссоединения 
Южного Тироля с Австрией. На протяже-
нии последующих десятилетий проблема 
Южного Тироля периодически ослож няла 
не только отношения проживающих со-
вместно двух языковых общин в рамках 
единого административного образования, 
но также и взаимодействие Италии и 
Австрии. После отзыва Австрией жалобы 
на Италию в ООН в 1992 г. на протяжении 
четверти века южнотирольская проблема 
сохраняла латентный конфликтный потен-
циал [подробнее см.: Шумилов, Шмидт 
2020]. Как это нередко бывает, долю ответ-
ственности несут оба участника конфлик-
та. Итальянская сторона не всегда после-
довательно выполняла условия догово-
рённостей относительно соблюдения прав 
немецкоязычного меньшинства. Со своей 
стороны, радикальные националисты из 
Партии свободы Южного Тироля ратовали 
за расширительные трактовки автономно-
го развития вплоть до самоопределения.

После падения Первой республики в на-
чале 1990-х годов в Италии наблюдались 
спорадические институциональные изме-
нения в пользу децентрализации. Однако 
переход ко Второй республике не привёл 
к логическому завершению процесса децен-
трализации в формате создания федера-
листского государства. 

До кризиса партийной системы не было 
большого смысла в создании квазифедера-
тивного государства с расширением полно-
мочий региональных органов власти. Кор-
рупционные разоблачения 1992–1993-х го-
дов (операция «Чистые руки») внесли вклад 
в формирование нового политического 

7 В 1943 г. войска англоамериканской коалиции высадились на Сицилии. После завершения 
войны на острове возникло движение в пользу присоединения Сицилии к США.



ОКСАНА ГАМАН-ГОЛУТВИНА, МАРИНА ДУДАЕВА

18

Mеждународные процессы. Том 20. Номер 1 (68). Январь–март / 2022

контекста, в рамках которого были предпри-
няты серьёзные меры по регионализации 
политической системы. К их числу следует 
отнести «законы Бассани ни» – осущест-
влённые во второй половине 1990-х годов 
реформы государственного правления, по-
лучившие название по имени их инициато-
ра – министра государственного управления 
Франко Бассанини. Среди них наиболее 
важным стал закон 1997 года, закрепивший 
принцип субсидиарности и определивший 
исчерпывающий перечень сфер исключи-
тельной компетенции государства8.

Помимо унаследованных из прошлого 
политико-культурных различий и неравно-
мерности экономического развития на ис-
ходе ХХ века тенденцию в сторону децен-
трализации усиливали и другие причины. 
Глобализация, которая привела к углу-
блению межрегионального неравенства. 
Крупные города северных областей орга-
нично вписались в транснациональный 
тренд в качестве «ворот в глобальную эко-
номику» [Андерссон и др. 2001; Сергеев 
и Казанцев 2007; Барабанов 2011], тогда 
как более отсталые территории стагниро-
вали или даже деградировали, что повлекло 
за собой углубление территориальной 
декон солидации страны. Свою роль сыгра-
ла также поддержка Брюсселем субнацио-
нальных территориальных образований 
вследствие продвижения принципа субси-
диарности и поощрения горизонтальных 
трансграничных связей регионов. Наконец, 
либерализацию центр-регио наль ных отно-
шений идеологически подкрепляла пара-
дигма третьей волны демократизации. 

Под воздействием названных причин в 
Италии была проведена конституционная 
реформа 2001 года (Реформа V главы), ко-
торая стала важной вехой процесса децен-
трализации на Апеннинах. В рамках этой 
реформы итальянские области получили 
широкий объём полномочий: из 39 сфер 
общественных отношений 30 были пере-

даны либо в региональное ведение, либо 
в совместное ведение с государством; ни 
одна сфера не была передана от областей 
к центру [Сардарян 2013: 125]. 

Конституционная реформа закрепила 
децентрализацию и автономизацию регио-
нов в качестве ведущего принципа рефор-
мирования политико-территориального 
устройства Италии посредством принятия 
двух конституционных законов. Первый 
распространил положения о прямых выбо-
рах глав областей на области со специаль-
ным статусом, второй установил новый 
политический статус региональных обра-
зований, устранив различия между орди-
нарными и специальными областями стра-
ны. На конституционном уровне впервые 
был закреплён автономный статус всех 
поли тико-территориальных образований 
Италии [Сардарян 2015: 97, 98, 102, 110], 
в результате чего государственное устрой-
ство страны обрело черты, близкие феде-
ральным принципам. 

Другим эпохальным новшеством стало 
введение элементов «фискального федера-
лизма» (Закон 42/2009)9, включая предо-
ставление финансовой автономии в сфере 
доходов и расходов субнациональным еди-
ницам при сохранении ведущей роли госу-
дарства, определяющего финансовую по-
литику. Учитывая унитарный статус Ита-
лии, в данном случае точнее использовать 
термин «фискальная децентрализация». 
Главы субнациональных образований обре-
ли право устанавливать налоги и участво-
вать в распределении доходов от собирае-
мых на их территории государственных 
налогов. Таким образом, реформа 2009 г. 
способствовала нивелированию институ-
циональной асимметрии, расширив систе-
му фискального выравнивания.

Реформа укрепила не только региональ-
ный уровень власти, но и – в соответствии 
с традицией локализма, которое определя-
ется как «сильное чувство гордости за своё 

8 Legge 15 marzo 1997, n. 59. URL: https://www.normattiva.it/urires/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1997
0315;59!vig= (accessed date: 02.07.2022).

9 LEGGE 5 maggio 2009, n. 42. URL: https://www.normattiva.it/urires/N2Ls?urn:nir:stato:leg
ge:20090505;42 (accessed: 02.07.2022).
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сообщество, а также желание, чтобы сооб-
щество имело статус и автономию» 
[Fitzgerald 2018: 10] – местные органы, что 
также выражает высокую степень доверия 
между людьми одной общности, формируя 
таким образом «народный суверенитет» 
[Шавлай 2021: 132]. Данная реформа, одна-
ко, не привела к определённости роли 
регио нов в территориальном управлении, 
так как центральный уровень власти по-
прежнему управлял местными органами 
власти [Baldi 2006: 174]. 

Дальнейшим шагом по институциональ-
ной перестройке государства стала прове-
дённая в 2016 г. конституционная реформа 
Ренци–Боски. Основная её цель заключа-
лась в преодолении идеального бикаме-
рализма (когда обе палаты парламента об-
ладают идентичными полномочиями, ком-
петенциями и функциями), укреплении 
власти правительства и упразднении ком-
петенций, которые находятся в совмест-
ном ведении как центра, так и регионов 
[López-Basaguren, San-Epifanio 2019: 257]. 
В ходе реформы предполагалось наделить 
Сенат законодательными полномочиями 
по репрезентации региональных интере-
сов. По мнению премьер-министра Ренци, 
дифференцированный бикамерализм по-
зволил бы стабилизировать политическую 
систему и укрепил бы власть региональных 
структур10. 

Этот, третий по счёту, конституцион-
ный референдум завершился неудачей: 
при явке 65,5% против проголосовало 
59,1% населения. Отрицательный резуль-
тат референдума эксперты связывают 
с опасением, что увеличение полномочий 
центра несёт потенциальную угрозу функ-

ционированию системы сдержек и проти-
вовесов [Маслова 2017]. 

После провала конституционной рефор-
мы 2016 года, направленной на сокраще-
ние региональной автономии, некоторые 
области инициировали процесс, предус-
мотренный статьёй 116 (3) Конституции – 
референдумы 2017 г. в Венето и Ломбар-
дии, а также переговоры с центральным 
правительством. В результате перегово-
ров были подписаны предварительные 
согла шения между государством и обла-
стями Ломбардией11, Венето12 и Эмилия-
Романья13. В упомянутых соглашениях 
закреп лены основные принципы, в соот-
ветствии с которыми регионам передава-
лись дополнительные полномочия. В соот-
ветствии с положениями Конституции 
Италь янской Республики (ст. 116, 117) при 
соблюдении ряда бюджетных критериев 
ординарная область может договориться 
с государством о дополнительных возмож-
ностях законодательной автономии. Пере-
дача законодательных полномочий может 
охватывать до 23 предметных вопросов, 
включая образование, окружающую среду, 
энергетику и транспорт. Соответ ствующее 
соглашение между центральным и регио-
нальным уровнями власти должно быть 
одобрено абсолютным большинством 
в парламенте. Сохраняя основное различие 
между обычными и специальными регио-
нами, данное соглашение допускает, по 
крайней мере на бумаге, дополнительный 
уровень конституционной асимметрии – 
отсюда термин «дифференцированный 
регио нализм».

Предполагается, что объём финансовых 
ресурсов, которые должны обеспечить осу-

10 The Italian reform of bicameralism: is the time ripe? (03.11.2014). URL: https://verfassungsblog.
de/italianreformbicameralismtimeripe2/ (accessed: 02.07.2022).

11 Accordo preliminare in merito all’Intesa prevista dall’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, 
tra il Governo della Repubblica Italiana e la Regione Lombardia (Roma, 28.02.2018). URL: http://www.
affariregionali.gov.it/media/432884/art116lombardia.pdf (accessed: 21.12.2021).

12 Accordo preliminare in merito all’Intesa prevista dall’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, 
tra il Governo della Repubblica Italiana e la Regione Veneto (Roma, 28.02.2018). URL: http://www.
affariregionali.gov.it/media/432885/art116veneto.pdf (accessed: 21.12.2021).

13 Accordo preliminare in merito all’Intesa prevista dall’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, 
tra il Governo della Repubblica Italiana e la Regione EmiliaRomagna (Roma, 28.02.2018). URL: http://
www.affariregionali.gov.it/media/432886/art116emiliaromagna.pdf (accessed: 21.12.2021).
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ществление прав автономии, будет опреде-
лять комиссия, в которую войдут предста-
вители государства и областей на паритет-
ных началах. Многие вопросы, касающие-
ся перераспределения полномочий между 
центром и регионами, ещё предстоит со-
гласовать. Хотя соглашения названы пред-
варительными, местные руководители соч-
ли это событие историческим, а в средствах 
массовой информации появились сообще-
ния, что в будущем подобные соглашения 
могут быть заключены и с другими обла-
стями, как северными (Пьемонт и Лигу-
рия), так и южными (Апулия и Калабрия)14.

На нынешнем этапе повестка центр-
региональных отношений определяется 
непоследовательной реализацией положе-
ний конституционной реформы 2001 года. 
В первую очередь речь идёт о практиче-
ском наполнении принципов фискального 
и бюджетного федерализма – о достиже-
нии соответствия между политико-управ-
ленческими полномочиями областей и не-
обходимыми для их реализации финансо-
во-экономическими ресурсами. Регионы 
располагают лишь частью собираемых на 
их территории налогов, тогда как в воспри-
ятии глав областей региональная «про-
грамма-максимум» предполагает полное 
поступление в их распоряжение собирае-
мых на территории налогов. Учитывая раз-
витый региональный потенциал Италии, 
вопрос о реформировании институтов 
госу дарственной власти в Италии остаётся 
в повестке дня. В настоящее время един-
ственное официальное представительство 
областей на центральном уровне – По сто-
янная конференция государство–области 
(Conferenza Stato–Regioni) по общим во-
просам. В этом отношении Италия отли-
чается как от федеральных (Германия, 
Авст рия), так и от унитарных (Франция) 
государств Западной Европы, где имеются 
органы, представляющие региональные и 
местные интересы на национальном уровне. 

Таким образом, одной из фундаменталь-
ных причин нестабильности центр-регио-
нальных отношений в Италии остаётся не-
удовлетворённость бизнеса и населения, 
главным образом северных областей, меха-
низмами распределения бюджета. Севе-
ряне, прежде всего в лице лидеров Венето и 
Ломбардии, в настоящее время выступают 
не за отделение от Италии, а за последова-
тельную реализацию принципов фискаль-
ного федерализма. Как результат в програм-
ме Лиги к числу приоритетных задач отне-
сено наделение областей более широкими 
полномочиями и финансовыми ресур са-
ми15. Развитие децентрализации в Италии 
предстаёт результатом действия множества 
факторов, включая необходимость повы-
шения статуса регионов и расширение их 
участия в государственном управлении без 
пере хода от унитарной к федеративной 
фор ме устройства, что способно снизить 
межре гиональные диспропорции и укре-
пить единство итальянской нации. 

Резюмируя вышеизложенное, уточним 
определение происходящих на Апеннинах 
процессов. Рамочным концептом выступа-
ет децентрализация, трактуемая как инстру-
мент демократизации отношений Рима и 
областей, смыслом которой выступает 
регио нализация – возвышение статуса и 
полномочий областей. В литературе ис-
пользуется также термин «деволюция» 
[Барабанов 2011] – для обозначения пере-
дачи субнациональным единицам широких 
административных и финансовых полно-
мочий от центрального правительства. 
Сохраняет актуальность лозунг автоно-
мизации, прежде всего с акцентом на фи-
скальной автономии. Отдельные полити-
ческие силы (Лига) периодически выдвига-
ли требования федерализации, однако этот 
лозунг находит ограниченное применение, 
поскольку де-факто области Итальянской 
Республики по ряду параметров обладают 
не меньшими возможностями, чем субна-

14 Дунаев А. Лига у власти. Ждёт ли Италию каталонский сценарий. URL: https://carnegie.ru/
commentary/76554 (accessed: 14.12.2021).

15 Elezioni 2018. Programma di Governo. URL: https://www.leganord.org/component/phocadownload/
category/5elezioni?download=1514 (accessed: 14.12.2021).
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циональные образования в федерациях. 
Угроза ирредентизма на Апеннинах имеет 
латентный характер и требует внимания как 
центральных, так и региональных властей.

Для более точного понимания природы 
и характера регионализма в Италии целе-
сообразно оценить влияние на развитие 
центр-региональных отношений пандемии 
COVID-19, которая стала испытанием на 
прочность не только итальянской полити-
ческой системы в целом, но и центр-реги о-
нальных отношений в частности. Резуль-
таты почти двухлетнего прохождения этого 
непростого экзамена позволяют также 
представить предварительный прогноз 
дальнейшего их развития.

�Пандемия�COVID-19�как�вызов��
стабильности�центр-региональных��
отношений
Италия первой из европейских стран ис-

пытала воздействие пандемии вируса 
COVID-19. Это воздействие стало исклю-
чительно интенсивным и привело к болез-
ненным последствиям. Коронакризис обо-
стрил ряд проблем в коммуникации Рима и 
областей (например, нехватку институтов 
взаимодействия центра и регионов, отсут-
ствие палаты регионов в парламенте). 
Признание антикризисной политики цен-
трального правительства неэффективной 
могло усилить центробежные тенденции и 
привести к возрождению сепаратистских 
устремлений. Данная вероятность была тем 
более высока, что именно в северных об-
ластях – локомотивах децентрализации – 
на первом этапе пандемии интенсивность 
распространения инфекции была чрезвы-
чайно высокой. Воплотились ли центро-
бежные потенции в реальность? 

За 2020 г. в Италии зафиксировано 
746,146 тыс. смертей16 – самый высокий 
показатель со времён Второй мировой 
вой ны (рис. 2). Отчасти это результат на-
ложения коронавирусной инфекции на 
тренд старения населения страны17. Ска-
зались также ошибки в организации здра-
воохранения, включая меры по «оптими-
зации» этой системы, сопровождавшиеся 
сокращением количества медицинских 
учреждений и численности медицинского 
персонала.

По конституционной реформе 2001 г. и 
закону о фискальном федерализме 2009 г. 
регионам было предоставлено право на 
принятие политических решений в широ-
ком спектре областей, включая здравоох-
ранение. Согласно Конституции (ст. 32), 
защита здоровья является базовым правом 
гражданина и гарантируется государством. 
С этой целью в 1978 г. была учреждена 
Национальная служба здравоохранения, 
а в 1992 г. – Национальная служба граж-
данской защиты. Центральные органы вла-
сти разрабатывают стратегию развития 
здравоохранения; главы областей несут от-
ветственность за реализацию политики 
здравоохранения [Алексеенкова 2020]. 
В целом государство инвестирует 119 млрд 
евро в год на государственное здравоохра-
нение; граждане покрывают из своих взно-
сов ещё 40 млрд евро. До выравнивания 
доли государственных расходов в Италии 
на здравоохранение, например, до уровня 
Великобритании и Франции требуется 
допол нительно около 12 млрд евро в год. 
При этом на новые исследования выделя-
ется лишь 0,2% из общего бюджета на здра-
воохранение, что существенно ниже сред-
неевропейского показателя18. 

16 По данным доклада итальянского Национального института статистики (Istituto Nazionale di 
Statistica, ISTAT), см.: Impact of Covid19 Epidemic on Total Mortality of Resident Population Year 2020. 
05.03.2021. URL: https://www.istat.it/it/files//2021/03/Report_ISS_Istat__5marzo2021_en.pdf 
(accessed: 30.10.2021).

17 Шибкова М.О. Италия2020: год под короной. 12.01.2021. [Электронный ресурс]. URL: 
https://mgimo.ru/about/news/experts/italiya2020godpodkoronoy (дата обращения: 29.10.2021).

18 Страновой обзор: Опыт Италии в борьбе с COVID19. Материал подготовлен Департаментом 
международного и регионального сотрудничества Счётной палаты Российской Федерации. 
21.04.2020. [Электронный ресурс]. URL: https://ach.gov.ru/upload/pdf/CovidItaly.pdf (дата обраще
ния: 29.10.2021).
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Хрупкий баланс централизованного и 
регионального регулирования с течением 
времени изменился, создав не одну, а двад-
цать различных систем здравоохранения, 
усугубляя различия в доступе к медицин-
ской помощи в различных областях. Зна-
чительный разрыв между качеством меди-
цины Севера и Юга и проблема дефицита 
финансовых ресурсов также обусловили 
возникшие диспропорции в достигнутых 
результатах по борьбе с коронавирусом.

Таким образом, заложенный консти-
туционной реформой 2001 г. институцио-
нальный плюрализм, предполагающий 
нали чие сфер конкурирующих компетен-
ций между государством и областями, при-
вёл к нарастанию противоречий в коор-
динации политики центра и периферии, 

что в полной мере проявилось в период 
пандемии. 

Анализ антиковидной политики ита-
льянского правительства даёт основание 
для выделения двух её этапов: 1) реактив-
ная (post factum) и дифференцированная по 
территориальному признаку система мер, 
передача большей ответственности регио-
нам19; 2) проактивная (ante-factum) унифи-
цированная политика и сужение полно-
мочий регионов. Разногласия между цен-
тральным правительством и региональны-
ми властями по поводу распределения 
полномочий в принятии оперативных 
реше ний в полной мере проявились уже на 
начальной фазе коронакризиса. Во многом 
это связано с тем, что тогда действия цен-
тральных властей по реагированию на кри-
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Рисунок 2
Число�смертей�в�результате�коронавирусной�инфекции�COVID-19�(c�24�февраля�2020�года)

19 Анализ региональной политики в борьбе с пандемией показывает, что важную роль сыграли 
стратегии, принятые в отношении госпитализации инфицированных COVID19. Так, на первом этапе 
применялись разные подходы: в Ломбардии больных госпитализировали, в Венето пациенты, как 
правило, лечились на дому; в ЭмилииРоманье лечение проводилось как в условиях стационара, так 
и на дому. На более поздних этапах процент госпитализированных во всех областях снижался. 
Сравнение фаз пандемии в разных регионах показало, что использование домашних методов лече
ния способствовало снижению показателей инфицирования среди пациентов и медицинских работ
ников, а также числа смертей.
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зис были разрозненными и хаотичными 
[Маслова, Савино 2020а]. В условиях чрез-
вычайного положения существующие ин-
ституты взаимодействия между уровнями 
власти (Конференция государство–обла-
сти, Министерство по делам областей и др.) 
не справлялись с ситуацией, что привело 
к ряду конфликтов. Первую скрипку стали 
играть региональные власти, политика ко-
торых отличалась в зависимости от степени 
распространения пандемии и местных осо-
бенностей систем здравоохранения (рис. 3).

На первой фазе пандемии северные об-
ласти (в частности, Ломбардия, Венето и 
Эмилия-Романья) больше других постра-
дали от распространения инфекции, в то 
время как на юге заболеваемость была от-
носительно низкой. Главы северных обла-
стей обвиняли центральные власти в про-
медлении с принятием необходимых мер и 
выступали с требованиями к правительству 
об осуществлении более жёстких мер. 
Например, в Ломбардии и Марке школы 
были закрыты прежде, чем правительство 

приняло такое решение в общенациональ-
ном масштабе. Губернаторы южных обла-
стей (Сардиния, Калабрия) это решение 
критиковали, настаивая на применении 
индивидуального подхода в принятии 
ограничительных мер. Премьер-министр 
Джузеппе Конте без промедления при-
грозил областям лишением полномочий и 
автономий ввиду их неспособности адек-
ватно отвечать на возникающие вызовы20. 

Правительство было также расколото на 
два лагеря: министр здравоохранения 
Роберто Сперанца агитировал за жёсткую 
изоляцию, тогда как Джузеппе Конте, обе-
спокоенный экономическими последстви-
ями, а также сохранением своего имиджа, 
был настроен более сдержанно. Эта несо-
гласованность нашла отражение в мерах 
глав некоторых областей (Венето, Калабрия 
и др.), досрочно отменивших ряд введён-
ных Римом ограничений, что продемон-
стрировало слабость правительства в раз-
работке смягчающих мер, которые отража-
ли бы потребности областей. 
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Рисунок 3
Число�заражений�по�регионам�на�2�ноября�2021�г.

20 Carinci F. Covid19: Preparedness, Decentralisation, and the Hunt for Patient Zero. 28.02.2020. 
URL: https://www.bmj.com/content/368/bmj.m799 (accessed: 25.10.2021).
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В целом первый этап пандемии характе-
ризовался множественностью претендо-
вавших на монополию центров принятия 
решений [Di Capua 2020], тогда как вторая 
фаза антикризисной политики отмечена 
стремлением правительства избежать воз-
можной фрагментации национальной тер-
ритории. Усиление власти губернаторов в 
первой фазе пандемии стало восприни-
маться в качестве дополнительной угрозы 
легитимности и эффективности и без того 
неустойчивого кабинета Джузеппе Конте. 

Реакция премьер-министра нашла от-
ражение в издании 25 марта 2020 г. декре-
та-закона №19, согласно которому были 
введены ограничения на действия регио-
нальных властей при принятии анти-
ковидных мер21. Правовым основанием 
подобного ограничения стала статья 120 
Кон ституции Италии, в соответствии 
с кото рой правительство наделено правом 
при возникновении «серьёзной угрозы для 
государственной безопасности» прини-
мать решения, обязательные к испол-
нению на территории всей страны, при 
условии соблюдения принципов субси-
диарности и лояльного сотрудничества22. 
Пан демия COVID-19 была расценена 
именно в данных категориях, что стало 
основанием для вмешательства централь-
ной власти в сферы компетенции обла-
стей, которые должны были действовать 
в рамках, установленных декретом прави-
тельства [Алексеенкова 2020]. В этой фазе 
призыв к объединению и сотрудничеству 
стал не риторикой, а стратегией консоли-
дации. Правительство подчеркнуло необ-
ходимость единства государства и неце-
лесообразность расширения полномочий 
областей в вопросах здравоохранения. 
Неза висимо от степени распространения 
вируса в различных регионах, граждан 
призвали к национальной солидарности, 
а губернаторов и мэров – к координации, 
сотрудничеству и диалогу. 

Таким образом, второй этап анти-
кризисной политики характеризуется уси-
лением функций центральной исполни-
тельной власти и стремлением Рима огра-
ничить полномочия региональных орга-
нов. Наряду с функцией оценки новы х 
очагов заражения за областями сохра-
нилась возможность принятия рестрик-
тивных мер, однако при условии согласо-
вания с министерством здравоохранения 
[Di Capua 2020]. Подобная ситуация выя-
вила точки уязвимости переговорного 
процесса между различными уровнями 
власти. В качестве примера можно упомя-
нуть публичный спор между Джузеппе 
Конте и главой Ломбардии Аттилио 
Фонтана о делегировании полномочий по 
введению антикарантинных мер [Алек-
сеенкова 2020]. 

Переломным моментом в распростране-
нии и развитии коронавирусной инфекции 
в Италии стало утверждение государством 
комплекса мер ограничительного и стиму-
лирующего характера в различных сферах 
[Торкунов, Рязанцев и др. 2021: 65], вклю-
чая поддержку систем здравоохранения 
(увеличение производства аппаратов ИВЛ; 
производство медицинских масок и др.); 
экономическое содействие (выплаты граж-
данам, выплаты на детей, мораторий на 
погашение долгов и др.); секторальную по-
мощь малым и средним предприятиям (ин-
дустрии туризма и др.); налоговые шаги 
(отмена уплаты НДС для пострадавших 
предприятий и др.). 

Итальянское общество оценило резуль-
таты проводимой антикризисной полити-
ки преимущественно позитивно. По дан-
ным проведённого Т. Фетцером и сотруд-
никами Глобального сравнительного анали-
за уровня доверия правительству опроса 
Италия заняла в рейтинге 29-е место из 
56 стран, набра в в общей сложности 
3,34 балла (где 1 = «полное недоверие» и 
5 = «полное дове рие»). Для сравнения, 

21 DecretoLegge 25 marzo 2020, №19. URL: https://www.normattiva.it/urires/N2Ls?urn:nir:stato: 
decreto.legge:2020;19 (accessed: 25.10.2021).

22 La Costituzione. URL: https://www.senato.it/istituzione/lacostituzione/parteii/titolov/articolo120 
(accessed: 27.10.2021).
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во Франции данный показатель равен 2,90; 
в Велико бри тании – 2,63; в США – 2,06; 
в России – 1,6023.

Свидетельством одобрения правитель-
ственных мер стал рост рейтинга Джузеп-
пе Конте на второй фазе антикризисно-
го поли тического курса (конец марта – 
начало апреля 2020 года), когда рейтинг 
достиг своего исторического максиму-
ма – 60%. В первой фазе он составлял 
около 40% (рис. 4)24. 

Косвенным индикатором доверия к цен-
тральным властям Италии можно считать 
рост общественной поддержки вакцина-
ции. Согласно проведённому А. Домнич 
в 2020–2021 годах опросу, среди 1979 респон-
дентов уверенность в эффективности вак-

цинации в стране выросла с 53 до 60%, что 
примерно соответствует показателям в ев-
ропейских странах с позитивной динами-
кой вакцинации [Domnich et al. 2021: 8]. 
Италия запустила кампанию вакцина-
ции 27 декабря 2020 г.; по состоянию на 
29 октября 2021 г. в стране было введено 
почти 89,5 миллиона доз вакцины25. 
Наибольшее количество доз вакцины – 
в Ломбардии, где вакцинировано пример-
но 77,7% от всего населения, следом идёт 
Молизе – 76,2, Апулия – 76,1, Тоска на – 
75,9 и Лацио – 75,6% (рис. 5). Под черкнём 
лидерство северных областей, что также 
косвенно свидетельствует о том, что их 
населе ние доверяет центральному пра-
вительству. На июль 2022 г. в Италии пол-

23 Rieger M.O., Wang M. Trust in Government Actions During the COVID19 Crisis. 24.08.2021. URL: 
https://link.springer.com/article/10.1007%2Fs1120502102772x (accessed: 30.10.2021). 

24 Varella S. Trust in Previous Prime Minister Giuseppe Conte in Italy from April 2019 to March 2021. 
URL: https://www.statista.com/statistics/977223/supportforprimeministerconteinitaly (accessed: 
29.10.2021).

25 Which Italian regions have the highest Covid vaccination rate? October, 2021, by region. URL: 
https://www.thelocal.it/20211015/whichitalianregionshavethehighestvaccinationrates/ (accessed: 
26.12.2021).
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Рисунок 4
Рейтинг�Джузеппе�Конте�(с�апреля�2019�г.�по�март�2021�г.)



ОКСАНА ГАМАН-ГОЛУТВИНА, МАРИНА ДУДАЕВА

26

Mеждународные процессы. Том 20. Номер 1 (68). Январь–март / 2022

ностью вакцинированы 52,182,618 милли-
она человек, то есть свыше 96,65% населе-
ния (рис. 5)26.

Укреплению позиций центрального пра-
вительства способствовала и финансовая 
поддержка Италии со стороны ЕС. Правда, 
на начальном этапе Брюссель фактически 
игнорировал масштабы бедствия, и по-
мощь пришла не от него, а из России и 

Китая, что отразилось на общественном 
мнении итальянцев (хотя раздавались и со-
мнения в эффективности российской по-
мощи). Равнодушие Брюсселя [Маслова 
2020b: 63] на время ухудшило отношение 
итальянцев к ЕС: опрос, проведённый вес-
ной 2021 года, показал, что 44% респон-
дентов не доверяли европейским интегра-
ционным институтам27. Возникла партия 
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Рисунок 5
Распределение�доз�вакцин�по�регионам

26 Report Vaccini Anti COVID19. URL: https://www.governo.it/it/cscovid19/reportvaccini/ (accessed: 
07.12.2021).

27 Standard Eurobarometer 95 The Key Indicators ITALY Spring 2021. URL: Eurobarometer_
Standard_95_Spring_2021_Data_annex_EN.pdf (accessed: 28.10.2021).
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с повесткой Italexit28 во главе с Джанлуиджи 
Парагоне.

Тем временем в Брюсселе осознали 
издер жки недальновидной политики. 
Глава Европейской комиссии Урсула фон 
дер Ляйен на странице общенациональ-
ной газе ты «Ла Репубблика» публично 
принесла извинения итальянцам и пообе-
щала, что отныне ответ на кризис будет 
общим29. Впоследствии руководители ЕС 
взяли курс на «заливание деньгами» опас-
ности потенциального дрейфа Италии 
к выходу из интеграционного объедине-
ния. В Италию была направлена гумани-
тарная помощь; Еврокомиссия согласова-
ла действия с итальянским правительством 
по проведению дополнительных мер госу-
дарственной поддержки. Европейский 
сове т принял решение создать фонд вос-
становления «ЕС следующего поколения» 
(Next Generation EU – NGEU) для под-
держки государств-членов, наиболее по-
страдавших от пандемии COVID-19. Ита-
лия должна получить 209 млрд евро (около 
30%) средств Фонда. В целом расходы 
Европейского Союза на преодоление нега-
тивных последствий пандемии достигли 
беспрецедентной суммы в 3,7 трлн евро, 
включая поддержку по линии Европейского 
механизма стабильности – 240 млрд евро; 
200 млрд евро для финансирования бизне-
са выделил Евро пейский инвестиционный 
банк; 70 млрд евро в форме грантов из 
бюджета Евросоюза на 2014–2020 годы и 
100 млрд евро из фонда Поддержки рабо-
чих мест в чрезвычайной ситуации (Support 
to Mitigate Unem ployment Risks in an 
Emergency – SURE)30.

В итоге Италия стала лидером по объёму 
финансовой помощи ЕС, что лишило сто-
ронников Italexit шансов на успех. После 

первой нескоординированной реакции на 
распространение пандемии Брюссель 
суме л преодолеть раскол между государ-
ствами-членами, представил план дей-
ствий по ликвидации разрушительных по-
следствий коронавируса и согласовал бюд-
жет на 2021–2027 годы. Симптоматично, 
что в сложившихся условиях традицион-
ный критик ЕС – лидер партии Лига 
Маттео Сальвини – также перестал форси-
ровать тему евроскептицизма. Его непосле-
довательное поведение, включая саботаж 
правительственных антиковидных мер, 
обернулось снижением рейтинга партии. 
Если на выборах в Европарламент в мае 
2019 г. «легисты» получили 34,3% голосов, 
то в июле 2020 года, когда ситуация с коро-
навирусом в стране стабилизировалась и 
большинство ограничительных мер были 
сняты, лишь четверть избирателей (25,3%), 
по данным опросов, остались привержен-
цами партии [Маслова, Савино 2020]. 

В сентябре 2021 г. в рейтинге доверия 
Сальвини занял лишь 5-е место – 29%, в то 
время как 65% респондентов в Италии вы-
разили доверие премьер-министру Марио 
Драги, 51% – Джузеппе Конте, 41% – 
Роберто Сперанца (рис. 6)31. Обращает на 
себя внимание высокий рейтинг премьер-
министра М. Драги и министра здравоох-
ранения Р. Сперанца, что также можно 
расценивать как позитивную оценку обще-
ством правительственного курса.

Период пандемии вернул экспертную 
среду Италии к бинарной конфигурации 
поляризованных оценок. С одной стороны, 
ряд специалистов полагает, что в настоя-
щее время процесс регионализации себя 
дискредитирует, поскольку региональные 
власти малоэффективны в условиях чрез-
вычайной ситуации. Они склонны к «обо-

28 Per l’Italia con Paragone. URL: https://italexit.it (accessed: 30.10.2021).
29 von der Leyen U. Scusateci, ora la Ue è con voi. La Republicca. 01.04.2020. URL: https://www.

repubblica.it/commenti/2020/04/01/news/europa_ursula_von_der_leyen_bruxelles_scusateci_ora_la_
ue_e_con_voi300810574/ (accessed: 01.03.2022).

30 The Europe 2020 Competitiveness Report. Building a More Competitive Europe. World Economic 
Forum. 2020. URL: http://reports.weforum.org/theeurope2020competitivenessreport/ (accessed: 
21.10.2021).

31 Varella S. Level of Public Trust in Political Leaders in Italy as of September 2021. URL: https://www.
statista.com/statistics/609880/levelofpublictrustinpoliticalleadersitaly (accessed: 28.10.2021).
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ронительному» управлению, системы управ-
ления фрагментируются, в них происходит 
дублирование полномочий и нарастают 
бесплодные разногласия [Gardini 2021]. 
При таком подходе регионы олицетворя-
ют «зло», а государство – «добро». Другие 
авто ры ставят под сомнение данную пози-
цию, полагая, что с учётом динамического 
равновесия процессов регионализации и 
децентрализации необходимо довести их 
до логического завершения путём реали-
зации федералистского проекта [Steytler 
2021]. Следует укрепить регионализм, пре-
доставив областям важные, если не главен-
ствующие, прерогативы во многих вопро-
сах осуществления законодательной вла-
сти. В частности, Ф. Палермо указывает 
на преимущества федеральных систем, 
кото рые предоставляют возможность вы-
бора уровня централизма, востребованного 
в том или ином регионе [Alber et al. 2021]. 

В официальных кругах доминирует пер-
вая точка зрения: большинство политиче-
ских лидеров и экспертов выступают за 
урезание компетенций областей. Напри-
мер, Конституционный суд объявил регио-
нальный закон 11/2020 Валле-д'Аоста 
о борьбе с пандемией неконституционным 
на том основании, что данный вопрос 

отно сится к компетенции государства 
(«международная профилактика»), а не об-
ластей («охрана здоровья»). 

Спустя более десяти лет после принятия 
Закона 42/2009 процесс реализации фи-
скального федерализма в Италии ещё не 
завершён. Главные трудности в его реали-
зации вызваны чрезвычайными ситуация-
ми – кризисы 2008 и 2011 годов, пандемия 
COVID-2019 привели к уменьшению про-
странства для манёвра областных властей 
в связи с необходимостью консолидации 
государственных финансов для борьбы 
с последствиями кризисных ситуаций. 
К началу пандемии юг Италии ещё не 
оправился от последствий финансового 
кризиса 2008 года: валовой внутренний 
продукт оставался существенно ниже до-
кризисного уровня; сохранялось падение 
производственных мощностей, уровней за-
нятости и потребительского спроса. Хотя 
по сравнению с севером юг столкнулся 
с менее серьёзной чрезвычайной ситуа-
цией в области здравоохранения в начале 
2020 года, влияние пандемии на доходы 
домашних хозяйств, без учёта государ-
ственной поддержки, здесь было сильнее. 
Кроме того, безработица в 2020 г. на юге 
выросла больше, чем в других частях стра-

 Маттео Ренци

Беппе Грилло

Луиджи Ди Майо

Маттео Сальвини

Энрико Летта

Роберто Сперанца

Джузеппе Конте

Марио Драги

Джорджиа Медони

0 10 20 30 40 50 60 70

9

12

26

29

29

32

41

51

65

Источник: Level of public trust in political leaders in Italy as of September 2021 URL: https://www.statista.com/statistics/609880/
level-of-public-trust-in-political-leaders-italy (accessed: 28.10.2021).

Рисунок 6
Уровень�общественного�доверия�к�политическим�лидерам�в�Италии�по�состоянию�на�сентябрь�2021�г.



29

ЦЕНТР-РЕГИОНАЛЬНЫЕ ОТНОШЕНИЯ В ИТАЛИИ...

Mеждународные процессы. Том 20. Номер 1 (68). Январь–март / 2022

ны, что имело катастрофические послед-
ствия для всех, кто не мог воспользоваться 
правительственными пакетами льгот32. 

Пандемия показала, что центральные 
органы власти сохраняют значительный 
контроль над финансовыми ресурсами об-
ластей. Последние были не в состоянии 
самостоятельно проводить меры по борьбе 
с пандемией и становились всё более зави-
симыми от государства. Национальное 
правительство создало технические коми-
теты для мониторинга расходов субнацио-
нальных властей. На основе поступающей 
информации Рим решал вопрос о предо-
ставлении регионам дополнительных 
средств. 

В штатных обстоятельствах в сфере 
здравоохранения проходят сложные пере-
говоры между национальным правитель-
ством и региональными властями, так как 
данная сфера находится в совместном ве-
дении центра и регионов. Национальное 
правительство ежегодно формирует бюд-
жет на оказание медицинских услуг путем 
расчёта уровней необходимой помощи на 
основе формулы, учитывающей числен-
ность населения и иные демографические 
параметры, а также состояние здоровья на-
селения. Ресурсы Национального фонда 
здравоохранения распределяются между 
областями, которые, в свою очередь, несут 
ответственность за организацию услуг, 
контролируя и финансируя местные орга-
ны здравоохранения. Здравоохранение яв-
ляется самой важной статьёй в бюджете 
регионов: совокупная доля расходов на 
здравоохранение составляет около 80% 
(включая регионы как с ординарным, так и 
с особым статусом). Доходная часть регио-
нальных бюджетов формируется преиму-
щественно за счёт государственных транс-
фертов. Основные региональные налоги 
включают налог на производственную дея-
тельность, подоходный налог и транспорт-
ный налог, часть которых также направля-
ется на финансирование здравоохранения. 
В особых регионах доля собственных бюд-

жетов в финансировании выше [Balduzzi, 
Paris, 2018]. 

Возрастающее давление на структуру 
финансирования здравоохранения, в том 
числе вследствие пандемии COVID-19, 
требует значительного перераспределения 
бюджета и увеличения финансирования со 
стороны центрального правительства, что 
будет способствовать укреплению опера-
ционных и финансовых взаимосвязей меж-
ду регионами и центральным правитель-
ством и, как следствие, усилению их зави-
симости от центра.

Итальянская институциональная систе-
ма всё ещё нуждается в совершенствова-
нии. Необходимо не только усилить роль 
Постоянной конференции, но и создать 
ведомство по разрешению конфликтов 
между центром и периферией – регионами 
и муниципалитетами. Поскольку предло-
жения 2006 и 2016 годов по конституци-
онной реформе были отклонены, требуют-
ся новые решения. Опыт показал, что для 
мобилизации ресурсов в чрезвычайной 
ситуа ции у федеральных систем больше 
инструментов; сверх того, они могут быть 
использованы с помощью обычных проце-
дур, без отступления от положений кон-
ституции. По сравнению с унитарными 
системами федеративные обладают гиб-
костью, позволяющей находить решения, 
которые отвечают местным особенностям. 
К числу преимуществ следует отнести так-
же сохранение принципа сдержек и проти-
вовесов, уменьшающего потенциальный 
ущерб от непродуманной политики пра-
вительства (например, в США, Бразилии и 
Мексике).

В настоящее время пандемия продолжа-
ет оказывать воздействие на центр-регио-
нальные отношения в Италии. Теорети-
чески можно предположить три возмож-
ных сценария их развития:

– Усиление центральной власти, пере-
распределение властных полномочий в 
пользу исполнительной ветви, дальнейшее 
сосредоточение полномочий в руках пре-

32 Banca d’Italia. 2020. Economie regionali, numero 22 – novembre 2020. URL: https://www.
bancaditalia.it/pubblicazioni/economieregionali/2020/20200022/index.html (accessed: 14.12.2021).
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мьер-министра для оперативной реакции 
правительства на возможные чрезвычай-
ные ситуации. Прецедент издания указов 
премьер-министра привёл к возникнове-
нию в итальянской системе управления 
новой категории актов, вступающих в силу 
без парламентских дебатов и вне обще-
ственного контроля33. Социальный запрос 
на усиление центральной власти сохраня-
ется, особенно в тех регионах, власти кото-
рых не смогли эффективно противостоять 
вызовам пандемии.

– Политическая «перетасовка»: возмож-
но появление новых политических акто-
ров, включая глав областей, которые про-
демонстрировали эффективность анти-
кризисного управления и антиковидной 
политики (Эмилии-Романьи, Фриули-

Венеции-Джулии, Кампании, Тосканы, 
Венето, Сицилии). Так, после региональ-
ных выборов 2020 г. в областях Валле-
д'Аоста – ЛЦ-ЛЦ34, Апулия – ЛЦ-ЛЦ, 
Калабрия – ЛЦ-ПЦ, Кампания – ЛЦ-ЛЦ, 
Эмилия-Романья – ЛЦ-ЛЦ, Лигурия – 
ПЦ-ПЦ, Венето – ПЦ-ПЦ, Марке –  
ЛЦ-ПЦ и Тоскана – ЛЦ-ЛЦ (рис. 7) лево-
центристы одержали победу в пяти регио-
нах, в то время как правоцентристы сохра-
нили доминирующее положение в четы рёх 
регионах. На региональных выбо рах, про-
ходивших в октябре 2021 г. в Калабрии, 
победу одержала правоцентристская «Впе-
рёд, Италия» (ПЦ). 

На основании результатов сентябрь-
ских региональных выборов 2020 г. напра-
шивается вывод, что преимущество полу-
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Источник: Winning Coalitions in Italian Regions. URL: https://it.m.wikipedia.org/wiki/File:Winning_Coalitions_in_Italian_
Regions.svg (accessed: 02.07.2022).

Рисунок 7
Правящие�каолиции�по�регионам�(конец�2019�г.�и�конец�2020�г.)

33 Martone F. Italy, Democracy and COVID19. 14.04.2020. URL: https://www.tni.org/en/article/
italydemocracyandcovid19 (accessed: 14.05.2021).

34 ЛЦ – левоцентристы, ПЦ – правоцентристы.
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чили политические партии, чьи лидеры 
справились с вызовами первой волны 
COVID-19. Возросшая популярность ре-
гиональных лидеров среди электората 
може т усилить притязания ординарных 
областей Венето, Эмилии-Романьи, Лом-
бар дии на дифференцированную авто-
номию. Например, эффективный анти-
кризисный курс проводил «легист» Лука 
Дзайя: в возглавляемой им области Венето 
число погибших от ковида почти в 10 раз 
меньше, чем в соседней Ломбардии. 
С учётом управленческих навыков и ком-
петентности Дзайя, занимающего после-
довательную позицию в вопросе фискаль-
ной автономии, многие эксперты прочат 
ему перспективы преемника (и альтерна-
тивы) Маттео Сальвини35. В поддержку 
Дзайя высказались 74% участников тради-
ционного опроса общественного мнения, 
результаты которого публикует Il Sole 24 
Ore (второе место с 60% голосов в рейтин-
ге популярности занял руководитель об-
ластной администрации Эмилии-Романьи 
Стефано Боначчини; третье и четвёртое 
места поделили губернаторы Фриули-
Венеции-Джулии и Кампании Масси-
миль яно Федрига и Винченцо Де Лука, 
деятельность которых положительно оце-
нили по 59% респондентов)36.

В данном контексте следует учесть, что 
главы областей избираются прямым голо-
сованием, что ставит их в преимуществен-
ное положение с точки зрения легитимно-
сти по отношению к другим управлен-
цам [Алексеенкова 2020]. По результатам 
муниципальных выборов октября 2021 г. 
победу одержали лидеры левоцентрист-
ских партий. Таким образом, общая карти-
на общая картина характеризуется рас-
тущей территориальной сложностью и 
фрагментацией: региональные выборы сле-
дуют собственной логике, в которой порой 
в большей мере доминируют местные лиде-
ры, чем национальные партии.

В связи с экономическим спадом на се-
вере страны в перспективе возможно сни-
жение в этих регионах центробежных пар-
тикуляристских тенденций. 

Оценивать отдалённые последствия 
влияния социально-политических эффек-
тов пандемии на стабильность центр-
региональных отношений преждевремен-
но. Приведённые выше данные опросов 
общественного мнения свидетельствуют 
о позитивной оценке антикризисных дей-
ствий Рима, а охват населения вакцина-
цией – о доверии к властям. Центральная 
власть продемонстрировала способность 
к мобилизации и проведению гибкой по-
литики, по ключевым параметрам отвеча-
ющей социальному запросу. Произошло 
сплочение общества вокруг антикризисной 
повестки, выросла поддержка центрально-
го правительства. На данном этапе можно 
считать достигнутым относительное (ско-
рее всего, временное) общественное согла-
сие в понимании того, что углубление 
сепа ратистских настроений способно усу-
губить проблемы. Коронавирусный экза-
мен пройден Италией успешнее, чем мож-
но было предполагать, имея в виду ослож-
нённую конфликтами историю отношений 
Рима и областей. Этот успех выступает 
предпосылкой сохранения стабильности 
центр-региональных отношений в Италии.

 
* * *

Таким образом, непростая история 
центр-рериональных отношений в Италии 
продолжается и в наши дни. Основными 
причинами нестабильности данных отно-
шений в настоящее время является нерав-
номерное распределение бюджетных 
средств между Севером и Югом, а также 
культурно-историческая самобытность 
наро дов, проживающих на территории 
совре менной Италии. Рассмотрение воз-
действия пандемии на центр-периферий-
ные отношения в Италии позволило более 

35 Johnson M. Political Hero of Italy’s Coronavirus Crisis Takes Shine off Salvini. 04.05.2020. URL: 
https://www.ft.com/content/12840c0511cd43c3a1a6bd06d00beff1 (accessed: 14.09.2021).

36 В Италии самым популярным губернатором признан глава Венето. URL: https://www.pnp.ru/
politics/vitaliisamympopulyarnymgubernatorompriznanglavaveneto.html (accessed: 21.12.2021).
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глубоко исследовать характер этих отноше-
ний и уточнить сценарии их дальнейшего 
развития. 

В период пандемии COVID-19 гибкая 
антикризисная политика центральной вла-
сти, отвечающая социальному запросу, 
продемонстрировала свою эффективность 
и привела к снижению межрегиональных 
диспропорций и укреплению итальянской 
нации. Немаловажную роль в данном про-
цессе сыграла сложившаяся на протяже-
нии нескольких десятилетий модель поли-
тической децентрализации, которая позво-

лила расширить участие регионов в госу-
дарственном управлении без изменения 
формы государственного устройства и тем 
самым снизить градус внутренней напря-
жённости, продуцируемой силами сепара-
тистского толка. Каждый регион следовал, 
главным образом, политическому курсу, 
сформированному региональными лидера-
ми, что позволяет сделать вывод, что 
Италия продолжает двигаться к «беспар-
тийной» политической модели, основан-
ной в значительной мере на личностных 
характеристиках лидеров. 
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Abstract 
The article examines the impact of the Covid-19 pandemic on the development of center-regional 
relations on the example of the Italian Republic. The pandemic has become a serious test of the 
effectiveness and strength of interaction between central governments and regions, and analysis of the 
socio-political results of almost two years of the difficult test makes it possible to clarify the understanding 
of the nature of modern Italian regionalism, and allows us to present a forecast for its further development. 
The study of this research is inscribed in a broad analytical and historical context. The conceptualization 
of analytical tools has been clarified, including the concepts of decentralization, regionalization, 
federalization, devolution, separatism, irredentism, autonomism. Political decentralization in Italy is 
considered in a historical retrospective by analyzing the goals, drivers and main milestones of the 
emergence and development of autonomist and separatist projects, including taking into account the study 
of the "North-South" issue. Various alternatives for the further evolution of center-periphery relations are 
considered, taking into account the negative impact of the pandemic. The conclusion is argued that the 
central government as a whole has demonstrated the ability to mobilize and pursue a flexible policy that 
meets social demand in key parameters, as a result of which society has rallied around the anti-crisis 
agenda and increased support for the central government. At this stage, it is considered that a relative 
public agreement has been reached taking into account the increase of current problems in case of active 
support of separatist political actors. Provided that the national government develops a further effective 
policy that keeps in mind the needs of the regions, it will help maintain the stability of the center-regional 
relations for the future.
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