Политика пустого кресла и Люксембургский компромисс

История конфликта интересов

Изначально кризис интеграционных процессов первой половины 60-х гг. ХХ в., получивший название «кризис пустого кресла», был связан с категорическим отказом де Голля допустить присоединение Великобритании. Британское руководство к этому моменту уже успело сделать несколько заявлений, которые фактически не оставляли консервативному правительству путей отступления, и де Голль сорвал уже начавшиеся переговоры, хотя сама идея расширения была предварительно принята. На самом деле вряд ли следует считать этот эпизод внешней политики де Голля серьезным ударом по европейской интеграции, исследователи обычно трактуют его скорее как причину «паузы» в интеграционных процессах, но в данном контексте описанный сюжет особенно интересен как иллюстрация готовности Франции пойти на самостоятельные действия в рамках европейской интеграции. Объясняются такие действия стремлением генерала добиться единства Европы, не ущемляя суверенитета национальных государств («Европа отечеств»). Следуя этой линии, французское правительство стремилось всемерно укрепить самостоятельность Франции внутри ЕЭС и ограничить влияние интеграционных институтов. Естественно, что логика такой политики достаточно быстро привела к появлению и других противоречий, не связанных с Великобританией. Они должны были последовать в любой ситуации, так или иначе связанной с дальнейшим наращиванием полномочий коммунитарных органов. Деятельность Комиссии получала одобрения во всем, что касается отмены ограничений и различного рода барьеров, препятствующих созданию зоны свободной торговли. Однако при этом де Голль сомневался относительно способности Комиссии вести «политическую деятельность».
18 января 1961 г. французское правительство предложило своим партнерам окончательный вариант плана создания политического союза («план Фуше»), который в принципе не выходил за рамки традиционных межгосударственных альянсов. Пять других государств-членов предложили альтернативный вариант, и достичь согласия по этому вопросу не удалось.

Политика пустого кресла

В 1964 году последовала инициатива Еврокомиссии по интенсификации сотрудничества в области сельскохозяйственной политики. Члену Комиссии голландцу Сикко Мансхольту было поручено изучить все аспекты проблемы, и в течение 1964 г. были представлены первые результаты его работы. Он утверждал, что совместная аграрная политика должна гарантировать минимальные цены на каждый сельскохозяйственный продукт, что означало, что Комиссия должна вмешиваться в регулирование сельскохозяйственного рынка, когда цены снижаются ниже предусмотренного минимума, с целью их выравнивания.
Но это предполагало, что Сообщество располагает финансовыми ресурсами для проведения такой сельскохозяйственной политики и, следовательно, «собственными» ресурсами, то есть взятыми из собственного бюджета со специальных счетов, непосредственно принадлежащих Сообществу, а не из ассигнований, выделяемых время от времени Советом министров. Это означало, что Сообщество, то есть Комиссия должна будет определить критерии проведения своей сельскохозяйственной политики.

Эти технические вопросы ставили важные политические проблемы. Каким образом обеспечить Сообщество «собственными» ресурсами и как их контролировать? Доверить их Европейскому парламенту или Совету министров? В декабре 1964 г. Комиссия разработала серию проектов, представленных Совету министров 1 апреля 1965 г. в качестве «пакета» мер, которые не могли быть приняты в отдельности. Они касались финансирования общей аграрной политики, получения самим Сообществом ресурсов от системы таможенных пошлин на импортируемые Сообществом сельскохозяйственные продукты, устанавливаемых Европейским фондом планирования и управления сельским хозяйством (FEOGA), а также предложения укрепить роль Европейского парламента в бюджетных вопросах. А это означало - больше полномочий Парламенту и, прежде всего, больше полномочий Комиссии.

Это было именно то, чего не хотели французы. Они благосклонно относились к концепциям, на которых основывалась аграрная политика, поскольку знали, что французские земледельцы получат от нее наибольшую выгоду, однако они были против любого усиления институтов Сообщества, в том виде, в каком это представлялось в тот момент. Для характеристики политической ситуации, стал показательным способ, каким Комиссия пришла к своим решениям. В самом деле, они были одобрены Комиссией посредством резолюции, принятой большинством в семь голосов против двух (двух французских представителей). Это делало предложения пригодными для процедуры утверждения, в соответствии со ст. 201 и 203 Римского договора, и в итоге президент Комиссии немец Вальтер Хальштейн представил их в таком виде Европарламенту. Но этот шаг отражал желание форсировать политические решения, с которыми французское правительство вовсе не стремилось солидаризоваться. В нем имплицитно присутствовало намерение превратить сотрудничество между Комиссией и Европейским парламентом в непосредственное взаимодействие, что при устранении некоторым образом Совет министров усилило бы наднациональный характер институтов ЕЭС и ускорило бы их развитие.

Вопрос был вынесен на заседание Совета министров Сообщества 30 июня 1965 г., и Хальштейн должен был в этой ситуации взвесить последствия своего шага. Учитывая концептуальные приоритеты генерала де Голля, можно было не сомневаться, что он отвергнет компромисс. Представители Франции в Совете министров оспорили позицию Хальштейна и законность решений, принятых Комиссией. Хуже того, они объявили, что начиная со следующего дня они прекращают свое участие в деятельности всех органов ЕЭС (так называемая политика «пустого кресла»).

9 сентября де Голль в своей речи уточнил французскую позицию в теоретическом плане, еще раз изложив уже известные концепции. Он подтвердил желание Франции не выходить из Сообщества, но открыто заявил об «узурпации» компетенций Комиссией и Европарламентом, «не избранным», а назначенным отдельными национальными парламентами. В политическом плане де Голль противостоял давлению в федералистском направлении; его выбор соответствовал видению генералом будущего Европы в качестве конфедерации национальных и суверенных государств. Впрочем, это не помешало ему тогда же добавить, что хотя Франция как таковая не будет участвовать в жизни Сообщества, но примет участие в обсуждении проблем сельского хозяйства, если к ним будет применяться принцип единогласия и как только «прекратится противопоставление вредных и обманчивых мифов здравому смыслу и реальности». Иными словами, Франция вновь займет свое место в ЕЭС при условии, что Комиссия откажется от давления в пользу федералистской интеграции и, в особенности, если Совет министров продолжит и после 1 января 1966 г. принимать решения в соответствии с правилом единогласия.

В результате французской инициативы Сообщество вновь оказалось на распутье. Комиссия продолжила свою работу, однако в течение немногих месяцев стало ясно, что ее деятельность не будет иметь никакого смысла без достижения компромисса, который отодвинет европеистские надежды, однако спасет Сообщество, точнее, поможет избежать ускорения развития общеевропейских институтов с опережением возможностей в политической, экономической и социальной реальности Европы того времени.

Альтернатива состояла в выборе между формально более совершенным институтом, но лишенным реального содержания, и институтом, зависящим от воли суверенных государств, которому будет суждено более медленное, но более конкретное функционирование.

Люксембургский компромисс

Компромисс был достигнут посредством соглашений, заключенных в Люксембурге 29 января 1966 г., и хотя они подтверждали приоритет власти национальных государств над общеевропейскими институтами, но, тем не менее, устанавливали, что начиная с 1970 г. (как это предусматривалось еще с 1962 г.) бюджет ЕЭС сможет располагать «собственными» ресурсами. В политическом плане Люксембургские соглашения подразделялись на четыре пункта: 
1. В случае необходимости принятия решений на основании предложений Комиссии, которые затрагивали бы «очень важные интересы» одной или нескольких стран-участниц, Совет министров приложит усилия для того, чтобы в течение разумного времени найти решения, которые все страны-члены сообщества смогут выполнять, не ущемляя своих интересов.

2. Французская делегация, при интерпретации предыдущего параграфа, полагала, что в случае, затрагивающем «очень важные» интересы, следует проводить обсуждение «вплоть до достижения единогласного одобрения».

3. Стороны констатировали расхождение, которое продолжало существовать при отсутствии взаимоприемлемых договоренностей.

4. Однако они не считали, что это расхождение должно препятствовать возобновлению нормальной деятельности институтов Сообщества.

Помимо этого, компромиссные соглашения рекомендовали Комиссии наладить более тесные контакты с Советом министров; оказывать консультации правительствам в случаях «особой важности»; обязаться не обнародовать одобренные предложения до того, как страны-участницы будут о них проинформированы.

Последний пункт обязывал Совет министров и Комиссию определить, каким образом можно сделать более эффективным функционирование финансового механизма и осуществление расходов Сообщества.

Люксембургский компромисс создал для ЕЭС лишь видимость возвращения к нормальной ситуации. В действительности он привел к изживанию значительной части надежд или, по выражению де Голля, иллюзий, которые вдохновляли создание европейских институтов. Продвижение к таможенному союзу продолжалось, как это и было предусмотрено, и даже ускоренными темпами, однако разработка «политики Сообщества» продвигалась по все более тернистому пути. Де Голль не скрывал своей нетерпимости по отношению к организации, которой, как он полагал, не достает демократической легитимности, вследствие чего она не способна выразить подлинные чувства и подлинные потребности разных стран Европы, наций, составлявших, по его определению, «Европу отечеств» (единственная концепция, на основе которой мог возникнуть европейский синтез с учетом традиций, амбиций или особых интересов).

Хотя юридической силой Люксембургский компромисс не обладает, в течение длительного времени он оказывал серьезное влияние на развитие европейских институтов. Более четкое институциональное оформление принцип принятия решений получил лишь с принятием Единого европейского акта. Он заметно расширил установленную сферу применения процедуры квалифицированного большинства голосов.
Тезисы

· Изначально кризис интеграционных процессов первой половины 60-х гг. ХХ в., получивший название «кризис пустого кресла», был связан с категорическим отказом де Голля допустить присоединение Великобритании. 

· На самом деле не следует считать этот эпизод внешней политики де Голля серьезным ударом по европейской интеграции. Обычно трактуют его скорее как причину «паузы» в интеграционных процессах, но в данном контексте описанный сюжет особенно интересен как иллюстрация готовности Франции пойти на самостоятельные действия в рамках европейской интеграции. Объясняются такие действия стремлением генерала добиться единства Европы, не ущемляя суверенитета национальных государств («Европа отечеств»). 

· 18 января 1961 г. французское правительство предложило своим партнерам окончательный вариант плана создания политического союза («план Фуше»), который в принципе не выходил за рамки традиционных межгосударственных альянсов. 

· В 1964 году последовала инициатива Еврокомиссии по интенсификации сотрудничества в области сельскохозяйственной политики. Члену Комиссии голландец Сикко Мансхольт утверждал, что совместная аграрная политика должна гарантировать минимальные цены на каждый сельскохозяйственный продукт, что означало, что Комиссия должна вмешиваться в регулирование сельскохозяйственного рынка, когда цены снижаются ниже предусмотренного минимума, с целью их выравнивания.

Но это предполагало, что Сообщество для проведения такой сельскохозяйственной политики располагает финансовыми ресурсами, взятыми из собственного бюджета, а не из ассигнований. 

· Декабрь 1964 г. - Комиссия разработала серию проектов, представленных Совету министров 1 апреля 1965 г. в качестве «пакета» мер: они касались финансирования общей аграрной политики, получения самим Сообществом ресурсов от системы таможенных пошлин на импортируемые Сообществом сельскохозяйственные продукты, устанавливаемых Европейским фондом планирования и управления сельским хозяйством (FEOGA), а также предложения укрепить роль Европейского парламента в бюджетных вопросах. А это означало - больше полномочий Парламенту и, прежде всего, больше полномочий Комиссии.

Это было именно то, чего не хотели французы - они были против любого усиления институтов Сообщества, в том виде, в каком это представлялось в тот момент. 

· 30 июня 1965 г. – Французы были недовольны позицией Хальштейна и подвергли сомнению законность решений, принятых Комиссией. Хуже того, они объявили, что начиная со следующего дня они прекращают свое участие в деятельности всех органов ЕЭС (так называемая политика «пустого кресла»).

· 9 сентября де Голль в своей речи уточнил французскую позицию в теоретическом плане, еще раз изложив уже известные концепции. Он подтвердил желание Франции не выходить из Сообщества, но открыто заявил об «узурпации» компетенций Комиссией и Европарламентом, «не избранным», а назначенным отдельными национальными парламентами. Франция вновь займет свое место в ЕЭС при условии, что Комиссия откажется от давления в пользу федералистской интеграции и, в особенности, если Совет министров продолжит и после 1 января 1966 г. принимать решения в соответствии с правилом единогласия.

· 29 января 1966 г. - Компромисс был достигнут посредством соглашений, заключенных в Люксембурге. Он устанавливал, что начиная с 1970 г. бюджет ЕЭС сможет располагать «собственными» ресурсами. В политическом плане Люксембургские соглашения подразделялись на четыре пункта: 

5. В случае необходимости принятия решений на основании предложений Комиссии, которые затрагивали бы «очень важные интересы» одной или нескольких стран-участниц, Совет министров приложит усилия для того, чтобы в течение разумного времени найти решения, которые все страны-члены сообщества смогут выполнять, не ущемляя своих интересов.

6. Французская делегация, при интерпретации предыдущего параграфа, полагала, что в случае, затрагивающем «очень важные» интересы, следует проводить обсуждение «вплоть до достижения единогласного одобрения».

7. Стороны констатировали расхождение, которое продолжало существовать при отсутствии взаимоприемлемых договоренностей.

8. Однако они не считали, что это расхождение должно препятствовать возобновлению нормальной деятельности институтов Сообщества.

a. Люксембургский в действительности привел к изживанию значительной части иллюзий которые вдохновляли создание европейских институтов. 

Продвижение к таможенному союзу продолжалось, как это и было предусмотрено, и даже ускоренными темпами, однако разработка «политики Сообщества» продвигалась по все более тернистому пути. 

b. Более четкое институциональное оформление принцип принятия решений получил с принятием Единого европейского акта - он расширил установленную сферу применения процедуры квалифицированного большинства голосов.

