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Методы завершения строительства внутреннего рынка: межгосударственность и коммунитарность в поведении государств и институтов Европейского сообщества, влияние институциональных аспектов. 

После второй мировой войны в Западной Европе идея интеграции стала ответом на вызовы, с которыми сталкивались государства в условиях резко возросших социальных ожиданий населения региона. Авторы плана Шумана предложили начать с создания набора наднациональных институтов, чье значение должно было постепенно расширяться. Такой сценарий являлся отражением не только господствовавшей неофункциональной парадигмы МО, но и отвечал политическим стратегиям активного государственного вмешательства в экономику, получившего в послевоенный период в Европе широкое распространение.

Таким образом, идеологический и политический климат Европы 50х гг. как нельзя лучше благоприятствовал формированию коммунитарных основ Европейского Сообщества, легших в основу ЕОУС.

В 60е годы человеком, более других повли​явшим на развитие ЕС, стал французский президент Шарль Де Голль. Именно с его именем связывают укрепление «межнациональных» основ Европейской интеграции. Объясняют это, как правило, тем, что его личная власть легитимизировалась харизматическим способом – как власть «отца нации», героя войны и т.п., а следовательно – он отрицал право международной бюрократии вмешиваться в дела нации.

Чтобы перестроить сообщества на сугубо межгoсударствен​ных началах, уничтожив самый дух наднациональности, де Голль инициировал серию переговоров по планам Фуше, ко​торые не принесли ему искомого результата, и пошел на под​писание в 1963 г. так называемого Елисейского договора между Францией и ФРГ о двусторонних консультациях по внешнепо​литическим и военным вопросам. Елисейский договор тоже не принес большого успеха французской дипломатии, потому что западногерманское руководство предпочло, как и в многочис​ленных случаях в дальнейшем, не отказываться от ортодoксаль​ного проатлантического курса.

Немногого добившись подобными обходными маневрами, французское правительство перешло к тактике «политического бартера» или т.н. «пакетных сделок», которые согласовывались в Совете мини​стров Сообщества: «Де Голль принудил Германию согласиться на единую сельскохозяйственную политику (ЕСП) угрозами бойкота. В обмен немцы получили высокие сельскохозяйственные цены. И настояли на том, чтобы французы приняли на себя обяза​тельства по «раунду Кеннеди» в рамках ГАТТ и более свободным условиям мировой торговли». Французские угрозы бойкота, которые привнесли в институциональный контекст ЕС «культуру вето», привели к дальнейшему усилению в европейском региональном режиме эгалитарных черт, если судить с точки зрения участвующих в нем наций, которые представляют их политические лидеры.

Происходило это следующим образом. Комиссия во главе с В.Хальштейном предложила, чтобы ЕЭС получала свой собст​венный доход из отчислений от сельскохозяйственных и тамо​женных сборов (это повторяло бы, но в бoлee крупных мас​штабах, принцип формирования бюджета ЕOУС, иерархический по своей сути). Укрепление способности центральных институтов ЕЭС к перераспределе​нию доходов приближало бы их к выполнению традиционных функций национальных государств по сбору налогов и прове​дению социальных выплат.

В знак протеста против данной инициативы французские представители в июле 1965 г. покинули все заседания в рамках Сообщества. Продолжительный французский бойкот завершил​ся только в январе 1966 г. т.н. «люксембургским компромиссом», который дал руководителям национальной исполнительной власти право вето в отношении любого решения, которое должно было бы приниматься большинством голосов, под предлогом угрозы жизненно важным национальным интересам. В деле укрепления «межгосударственного» устройства Совета мини​стров был достигнут принципиальный успех.

Несмотря на то, что власть национальных лидеров в приня​тии решений в Сообществе еще более укрепилась, они не вос​препятствовали тому, чтобы «бюрократы» из Комиссии и осо​бенно члeны Суда ЕС, чьим институциональным интересам прямо отвечало сохранение наднациональных элементов в региональном политическом режиме, тоже наложи​ли свой специфический отпечаток на институциональную эво​люцию Сообщества. В частности, даже в те моменты, когда де​ятельность Совета и Комиссии бывала парализована разногла​сиями между государствами-членами, Суду ЕС удавалось под​держивать динамику интеграционных процессов благодаря су​дебному нормотворчеству.

В данной связи в специальной литературе наиболее часто упоминается вердикт, вынесенный Судом по делу Cassis de Dijon (1979 г.). Речь шла о том, что некая германская фирма, планировавшая импортировать в страну ликер под таким на​званием, столкнулась с запретом со стороны Федеральной мо​нопольной администрации. Последняя действовала на том ос​новании, что в ФРГ существовало правило, по которому уста​навливалось минимальное содержание алкоголя в отдельных категориях спиртных напитков. Принятое по этому делу на региональном уровне судебное решение не подвергало сомнению право гoсударств - членов контролировать производство и про​дажу спиртных напитков на собственной территории. Однако в нем было подчеркнуто, что регулирование минимального содержания алкоголя не служит гарантией справедливости торго​вых сделок и не является отвечающей общим интересам целью, которую можно было бы поставить выше требования обеспе​чить свободное движение товаров.

Как и в большинстве последующих случаев судебного нор​мотворчества в ЕС, речь в данном случае шла об условиях конкуренции, свободе перемещения и устранении препятствий для внутрирегиональной торговли. Как считают специалисты, именно этот вердикт послужил своего рода провокацией в пе​риод усугубившегося в ЕС застоя и вызвал политический ответ со стороны Комиссии, которая постаралась использовать его для нахождения нового всеобъемлющего подхода к промыш​ленной гармонизации в рамках общего рынка. Действия Ко​миссии, в свою очередь, мобилизовали интересы определен​ных национальных групп производителей, которые стали активно лоббировать свои правительства, выступая «за» или «против» практики взаимного признания продукции стран - чле​нов ЕС.

Тогда же Сообщество стало демонстрировать интерес к таким областям, как охрана окружающей среды и защита прав потребителей. По этому поводу наметился союз между опреде​ленными внутриполитическими группами и Комиссией, кото​рая апеллировала к ним уже через голову национальных адми​нистраций. Институты ЕС приобрели некоторые полномочия в указанных областях даже ранее, чем это произошло с нацио​нальными правительствами.

Поскольку дело стало доходить до ограничения националь​ной автономии в определенных сферах политики, резонно за​дать вопрос, почему государства-члены, которые держали в своих руках ключи к дальнейшему развитию ЕС не мешали Комиссии и особенно Суду в их деятельности? Один из возможных ответов состоит в том, что эта деятельность отвеча​ла интересам самих государств до тех пор, пока они могли держать наднациональных акторов под контролем.

Такой ответ можно принять применительно к периоду до радикального по​ворота к использованию принципа большинства при голосованиях в Совете, который произошел в 90-е годы. После такого поворота политический контроль отдельных правительств над содержанием законодательства и политики Сообщества был подорван.

В объяснение можно было бы также подчеркнуть, что по мере того как государства-члены привыкают извлекать разнообразные выгоды из сочетания пакетных сделок, которые зачастую невозможно расчленить, аль​тернатива участию в ЕС в форме выхода из него становится все более проблематичной и дорогостоящей. Таким образом повы​шается заинтересованность национальных правительств в эф​фективном функционировании институтов ЕС.

На новом этапе более активной стала роль Европарламента где также концентрировалось недовольство возникшими ос​ложнениями в интеграционном развитии. в 1980г. большая группа европарламентариев, возглавляемая ревностным феде​ралистом А.Спинелли, предприняла инициативу, которая в дальнейшем привела к одобрению Парламентом Договора о Европейском союзе (1984 г.).

Эта инициатива имела целью произвести радикальные из​менения во всей институциональной системе интеграции. Кри​тике были подвергнуты и логика введения в действие наднациональной иерархии, которой отдавал предпочтение первона​чальный План Шумана, и эгалитарная логика межгосударст​венных отношений в последующем устройстве Общего рынка. 

По мнению Спинелли, частичные бюрократические решения 50- х и 60- х годов более или менее соответствовали той «повест​ке дня peгионального объединения, которая сосредотачивалась вокруг проблем экономического подъема и военной безопасности, решавшихся европейцами под неоспоримым американ​ским лидерством". Но ни эти методы, ни организационные ме​тоды 70- х годов, включая Meжпpaвительственные соглашения, проходившие через систему политического сотрудничества и межправительственного валютного сотрудничества, не казались Спинелли и его соратникам достаточными для решения про​блем безработицы, инфляции, реструктуризации промышлен​ности, повышения конкурентоспособности Европы на мирo​вых рынках и преодоления экологического кризиса, которые вышли на первый план в 80-е годы. Еврофедералисты полагали, что пришло время превратить Комиссию в федеральное правительство, назначаемое Европейским парламентом и от​ветственное перед ним.

Точка зрения Парламента основывалась на классической модели взаимоотношений законодательной и исполнительной власти, отраженной в конституционном устройстве большинст​ва западноевропейских государств. Парламентарии доказывали, что федерация Европы непременно должна характеризоваться суверенитетом наднациональной парламентской и/или испол​нительной власти. Таким образом, демократическая легитими​зация ЕС должна была бы логически подразумевать либо боль​шую роль Европарламента в определении состава наднацио​нального правительства, либо систему массовых прямых выбо​ров в члены Комиссии.

Если следовать федеративной парламентской модели, поло​жение Председателя Комиссии ЕС должно было бы быть аналогичным положению главы национальной администрации, которому дано право выбирать остальных членов своего «каби​нета». Потребовался бы и упрощенный механизм, дающий Парламенту возможность отправлять в отставку отдельных чле​нов Комиссии. Предоставление Европарламенту такой возмож​ности, в свою очередь, влечет за собой идею, что именно, он должен назначать Комиссию для выполнения парламентских решений. В целом для создания такой структуры, как того и требовал Спинелли, нужна была европейская конституция.

Жесткая конституция должна была бы поставить полити​ческие структуры «большого региона» под общественный кон​троль, тогда как Сообщество на более традиционной базе многостороннего договора давало руководителям националь​ной исполнительной власти свободу эксплуатировать и разви​вать наднациональные институты по собственному усмотрению при условии, что им удавалось достичь консенсуса на этот счет в своих собственных рядах.

Но на практике существование ЕС подтверждало, что, во​преки радикальным федералистским представлениям, наднаци​ональная организация сохраняет управляемость и вне наличия централизующего ядра до тех пор, пока участвующие в ней правительства согласны следовать правилам квалифицированного большинства при голосовании в Совете, подчиняться решениям Суда при возникновении разногласий, уважать роль Комиссии как ос​новного «локомотива» интеграции и предоставить Парламенту довольно ограниченные пол​номочия.

Сохранению на региональном уровне подобного гибридного институционального устройства способствовали и преобладаю​щие в Западной Европе общественные настроения. Несмотря на усилия европарламентариев, в 80-х годах им так и не уда​лось привлечь на свою сторону последовательную массовую общественную поддержку.

В отсутствие заинтересованной массовой поддержки интег​рация в основном оставалась делом элиты, у элиты же, в свою очередь, не было собственных причин, чтобы заботиться об устройстве ЕС как полностью подотчетной массам демократии. Ввиду этого отсутствие прогресса в развитии интеграции в пе​риод после 60-х годов объяснялось не столько незаинтересо​ванностью в интеграции национальных политических элит (в конце концов, мало что могло бы предотвратить полный рос​пуск Сообщества, если бы именно в этом состояло коллектив​ное желание национальных лидеров участвовавших в нем стран), сколько отсутствием согласия между ними в вопросе, насколько действительно полезна могла быть интеграция в противостоянии экономическому, социальному и политическо​му кризисам, которые тогда разразились. 

Основы ориентированного на экономическии рост социального компромисса предшествующих десятилетий были подорваны. В его отсутст​вие преимущественно эгалитарное межгосударственное устройство более не работало.

Несмотря на существование Парламента, у которого был уже более чем чисто консультативный статус, а также Суда, уполномоченного разрешать споры между участниками, та центральная роль, которую получил в институциональнои структуре ЕС, Совет все же позволяла числить объединение в ряду других более традиционных межправительственных орга​низаций. В силу своей природы, Совет должен был быть (и во многих случаях в 60-е и 70-е годы действительно был) тормо​зом на пути к единой федеративной Европе. И все же в сере​дине 80-х годов тот же Совет принял решение двигаться к более полной интеграции. Такое решение выразилось в одобре​нии Единого европейского акта (ЕЕА).
В те годы в странах-участницах Сообщества наблюдалось смещение вправо общего идеологического «центра тяжести». Наиболее отчетливо соответствующие изменения проявились в Великобритании в 1979 г., когда премьер-министром страны стала М.Тэтчер. После того как в 1983 г. находившееся под контролем социалистов французское правительство встало на жесткий курс денежно-финансовой политики, была обеспечена прочная основа для достижения согласия в отношении новой модели экономической политики, а именно: неолиберальных программ 80-х годов, в которых прежние нормы государствен​ного регулирования экономики были отвергнуты.

Так как большинство национальных правительств были уве​рены в своем общем твердом намерении сократить впредь вме​шательство государства в экономику, им стало проще поддер​жать утверждение принципа голосования большинством в об​ластях, которые относятся к внутреннему (взамен прежнего об​щего) рынка. Выражаясь иначе, национальные прави​тельства были достаточно уверены в существовании «европей​ского» консенсуса в базовых экономических вопросах, чтобы разделить с институтами ЕС окончательное право на принятие соответствующих решений, контролировавшееся ими через Совет министров. Это коснулось большинства случаев, непо​средственно относящихся к законодательству по внутреннему рынку, где не удавалось достичь межправительственного еди​ногласия.

Институциональные новации на данной стадии включили новые положения о голосовании по правилам большинства в Совете министров, возросшие полномочия Европейского пар​ламента и создание Суда первой инстанции для сокращения объемов работы, с которыми Суд ЕС столкнулся после введе​ния в действие постановлений по функционированию единого внутреннего рынка. До ЕЕА большая часть законов Сообщест​ва получала одобрение через процедуру консультации. 

Это зна​чит, что Комиссия выдвигала законодательное предложение, Парламент высказывал свою точку зрения по нему, а Совет принимал окончательное решение. С тех пор ЕЕА и Маа​стрихтским договором были последовательно введены в дейст​вие процедуры сотрудничества и совместного решения. По Амстердамскому договору 1997 г. процедура совместного реше​ния (статья 189в Договора) заменила процедуру сотрудничества (статья 189с) во всех областях ее прежнего применения за ис​ключением Экономического и валютного союза.

Законодательное предложение, которое относится к любой из областей хозяйственной политики, где решения ныне при​нимаются в соответствии с одной из двух вышеназванных про​цедур, исходит от наднационального органа (Комиссии) , затем обдумывается в многонациональном кругу (в Совете ). 

Когда реше​ние принято, оно не требует ратификации на национальном уровне. Однако национальные правительства обязаны его вы​полнить, действуя при этом под наблюдением Комиссии и в пределах юрисдикции Суда.

Таким образом, от прежнего постоянного поиска межправительственного согласия по ряду вопросов отказались в пользу политическои игры, по правилам которой от​дельные государства-члены или институты ЕС иногда могут оказаться в положении проигравшей стороны. Решения самми​та ЕС в Ницце в декабре 2000 г. Подтверждают, как следует из «Договора Ниццы», что руководители стран Союза договорились, что «право вето не сможет применяться уже в 35 законода​тельных сферах.». (Впрочем, Германия по-прежнему не собирает​ся отказываться от права вето в вопросах иммиграции, Вели​кобритания - в сфере налогообложения и социальной защиты, а Франция - в области внешней торговли и культуры.)
Теперь, когда единогласия во многих случаях уже более не требуется, участие в неформальных сделках и ко​алициях становится принципиально важно. Т.е. создается обстановка, в которой государ​ства вынуждены идти навстречу пожеланиям партнеров, чтобы сохранить доступ к более ранним, а тем самым, и более опре​деляющим стадиям переговоров. Безапелляционно отстаивая свои национальные интересы (как это с успехом практиковал Де Голль в условиях прежнего во многом эгалитарного устрой​ства), под действием правила большинства нация в конечном счете участвует в формальных стадиях процесса принятия ре​шений, но исключает себя из предшествующих неформальных стадий, которые по сути более важны.

Итак, региональный политический режим ЕС зародился в 50-е годы как 'режим элитного управления. Сейчас, спустя ряд десятилетий, мы наблюдаем довольно медленный и болезнен​ный процесс его превра​щения в режим выборной политики на уровне «большого ре​гиона.» Демократизация регионального политического режима ЕС в организационном отношении теоретически может при​вести к оформлению режима мажоритарного, в большей мере напоминающего политическое устройство в США, либо режи​ма консенсусного, больше похожего на устройство ФРГ. 

Хотя строительство институтов и затрагивает прерогативы правительств государств-членов, именно они до сих пор оста​ются его окончательными арбитрами. Интеграция развивается неравномерно в различных сферах политики. Так валютные вопросы, проблемы внешней политики и политики безопас​ности, сотрудничества в сфере борьбы с уголовными преступ​лениями на уровне ЕС по-прежнему решаются в процессе межправительственных согласований.

В начале двадцать первого века перед Европейским Союзом, благодаря различным причинам, среди которых следует упомянуть как "дефицит демократии", так и расширение на восток, возникла пpoблeмa поиска пути, по которому пошла бы дальнейшая политическая интегpация. На сегодняшний день предлагается четыре варианта:

1. Первая модель, модель европейской федерации на конституционной основе предполагает, что все три уровня принятия решений (региональная администрация - национальное правительство—органы сообщества) поровну разделят между собой ответственность перед общей системой. Основные принципы, права и свободы, а также новая институциональная структура группировки будут изложены во всеобщей и обязательной для всех гocyдapcтв-члeнов конституции. Властные полномочия федеральных властей должны будут распространяться на следующие сферы государственного управления: внешнюю политику, оборону, внутреннюю политику и законодательство, экономику и валютную политику.

2 Модель "Европы регионов" разрабатывалась идеологами европейской интеграции с середины восьмидесятых годов. Дальнейшее развитие здесь рассматривается с позиции деления объединения на три составляющие: регионы, национальные государства и Европейские сообщества с их наднациональными институтами. Согласно этой концепции, регионы смогут выполнять важную связующую функцию в Европе, так как они представляют из себя вполне реальные политические единицы, с которыми ассоциируют себя граждане Союза.

3. Долгое время после 1966 г. и особенно после 1973 г. (год вступления в EС Великобритании) объединение развивалось по принципу ограниченной совместной работы правительств суверенных государств (Intergouvelrtmentalism). Представители правительств государств-участников обсуждают и решают, как правило, единогласно, в Европейском Совете или Европейской Комиссии все существенные вопросы. Такой "союз государств" является оправданным только на начальной стадии интеграции.

4. "Европа разных скоростей" вступила в действие после того, как Великобритания и Дания воспользовались при переговорах в Маастрихте своим правом не участвовать в создании Единого экономического и валютного пространства. Для этих стран были оговорены особые условия; до этого момента решения, принимаемые органами Европейских сообществ (регламенты) были обязательными для всех участников. Сторонниками этой концепции были придуманы различные варианты разноскоростного развития: opting out, Европа многих скоростей, концепция изменяющейся геометрии объединения. Пo словам авторов модели, она актуальна сегодня еще ив связи с расширением Евросоюза на восток. Примерами осуществления концепции ""Европы разных скоростей"", могут являться как Шенгенское соглашение (десять государств Евросоюза) 1998 г., так, наряду с "Еврозоной" Для двенадцати государств (1999 г.), и проекты по совместной обороне для пяти-шести государств.

По прогнозам исследователей ближайшие 10-15 лет какая-то часть членов Сообщества (нынешних или новых) будет находиться за пределами валютного союза. Вступление новых членов, кроме всего прочего, увеличит культурное и языковое разнообразие ЕС. В таких условиях, чтобы сохранить целостность объединения, официальному Брюсселю придется все шире опираться на принцип "Европы разных скоростей". Следовательно, время Европейской республики наступит еще не скоро.

Однако, помимо чисто экономических существуют препятствия иного характера, также почти неразрешимые на данной стадии интеграции. Одним из таких препятствий является проблема приоритета «европейской идентичности» над национальной.

