
Исходная предпосылка предлагаемого
анализа состоит в указании на важность
учета «логики интеграции» в случаях, ког�
да речь идет о «сильных» или «слабых» со�
юзах. Под сильным федеральным союзом
здесь понимается политическое образова�
ние с центральным правительством, спо�
собным принудить участников выполнять
принятые обязательства. В «слабом» союзе
соотношение сил смещено к его учредите�
лям, которые определяют ключевые реше�
ния и контролируют формальные и нефор�
мальные практики процесса интеграции. 

Акцент на различиях между логиками
интеграции при наличии «сильного» и
«слабого» центра позволяет сделать нео�
жиданные и спорные по смыслу наблюде�
ния. Гипотеза статьи: следует считать
нормой ситуацию, когда в пределах одного
образования скорость, глубина и формы ин�
теграции между его членами в разных обла�
стях (экономика, социальная сфера, обра�
зование, иммиграция, внешняя политика,
оборона) могут сильно отличаться, меняясь
с течением времени не синхронно, а в значи�
тельной степени независимо друг от друга.

Иначе говоря, девиация или знак «кри�
зиса» – это случай, в котором успех интег�
рации в одной сфере соседствует с ограни�
ченным прогрессом в других. Слово «огра�
ниченный» в этом контексте значимо.
При отсутствии «сильного» центра госу�
дарства�учредители могут сознательно
выбирать стратегию асимметричной инте�
грации. Дело не только в том, что интегра�
ция в основных ее областях развивается в
значительной степени независимо, по
собственным правилам и критериям. В оп�
ределенных областях прогресс сознательно
ограничен, что отражает политический вы�

бор государств�участников. При этом из�
вестный аргумент о распространении ин�
теграции посредством «переливания»
(spill�over) проявляет себя главным обра�
зом в экономических процессах1.

1
Безусловно, в теории и на практике

возможен переход от одной модели феде�
рального центра к другой. В какой�то мо�
мент постепенное расширение полномо�
чий наднациональных органов (феде�
рального центра) может привести к тому,
что последние в самом деле получат кон�
троль над ходом интеграционного сбли�
жения в будущем2. В этом случае можно
ожидать быстрого расширения формаль�
ных и неформальных полномочий центра
и, как следствие, централизации во всех
областях. Но пока этого не случилось, уч�
редители межгосударственного объедине�
ния доминируют в интеграции и их пози�
ции влияют на методы и последователь�
ность интеграционного процесса. В ре�
зультате могут возникнуть два различных
типа интеграционных объединений –
объединения с сильным федеральным
центром и без наличия такового. После�
довательность интеграционных действий
при создании первого и второго будет при
этом существенно отличаться друг от дру�
га. Реальность сближения внутри Евро�
пейского Союза подтверждают это поло�
жение в такой же мере, как и попытки ин�
теграции в СНГ3. 

В политологической и экономической
литературе часто игнорируются различия
между интеграционными процессами при
наличии сильного центра или при его от�
сутствии. Долгое время попытки выстро�
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ить интеграцию «снизу», на основе кон�
сенсуса ее участников и в отсутствие
сильного федерального центра считались
бесперспективными. Со времен дебатов
«федералистов» по поводу будущего аме�
риканской конфедерации (1787) в полити�
ческой теории закрепилось мнение о том,
что построение политического союза тре�
бует сильного центрального правительст�
ва с широкими полномочиями. Практиче�
ский опыт федераций и его теоретическое
осмысление подводили, казалось, к бес�
спорному выводу о том, что лишь сильное
центральное правительство способно
обеспечить территориальную целостность
союза. Было замечено: если в результате
реформ такое правительство слабеет, то
наступают периоды нестабильности, веду�
щей к распаду федеративного объедине�
ния. Так, в частности, в 1990�х годах рас�
пались «коммунистические» федерации. 

Но Европейский Союз дает уникаль�
ный пример успешного развития интегра�
ции без сильного центрального прави�
тельства4. На протяжении более 50 лет ев�
ропейская интеграция развивалась без
полномочных федеральных органов, кон�
ституции и с ограниченным союзным бю�
джетом. Попытки воспроизвести успех ЕС
в других региональных объединениях бы�
ли при этом неудачными. Например, уси�
лия «по образу и подобию» ЕС выстроить
объединения бывших союзных республик
СССР (СНГ, иные региональные союзы,
государственные объединений типа Сою�
за России и Белоруссии5) были полностью
неудачными. Если этим объединениям и
удалось чего�то достичь, то достигнутое
фактически больше отличается от опыта
Евросоюза, чем его напоминает. 

Важнейшей теоретической работой о
разграничении между двумя типами меж�
государственных объединений остается
книга американского политолога, осно�
вателя школы «рационального выбора»
Вильяма Райкера «Федерализм: создание,
использование, значимость» (1964)6. Этот
автор работал в парадигме «общественно�
го выбора» (public choice) и для него «ин�
ституциональный торг» (institutional bar�

gaining) был ключевым принципом фор�
мирования и деятельности федерации. По
этой логике, в результате «торга», закреп�
ленного в федеративном договоре (кон�
ституции), стороны не только оказывают�
ся в относительном выигрыше, но и полу�
чают возможности для развития институ�
циональных преимуществ в будущем. 

Если изначально преимущество полу�
чают провинциальные (суб�националь�
ные) правительства, то для них открыва�
ются возможности добиваться новых ус�
тупок от федерального (наднационально�
го) центра. По Райкеру, это интеграция на
основе «периферийного федерализма».
Если же стороны приходят к согласию со�
здать сильный федеральный центр (пра�
вительство), то федеральные политики
получают возможности для усиления кон�
троля над субъектами союза (модель
«централизующего федерализма»). 

Основываясь на опыте, накопленном к
середине ХХ века, Райкер утверждал, что
у модели «периферийного федерализма»
не может быть долгосрочной перспекти�
вы. Такой союз обречен на быстрый рас�
пад. «Централизующий федерализм» вы�
ступает единственной формой, способ�
ной надолго сохранить целостность сою�
за. Однако он неизбежно спровоцирует
расширение федеральных полномочий до
полной централизации.

Теория федерализма Райкера предска�
зывает нестабильность федеративной мо�
дели как временной и вынужденной фор�
мы государственного объединения, кото�
рая приведет либо к унификации и цент�
рализации, либо к распаду. Достичь рав�
новесия в отношениях между центром и
частями невозможно. 

Из аргументации Райкера следует, что
страны, пытающиеся учредить наднацио�
нальное объедение, будут опасаться экс�
пансии полномочий неизбежно возника�
ющего центра. Если такой центр получит
возможность для расширения своих пол�
номочий, то государства�участники, бо�
ясь стать заложниками доброй воли феде�
рального центра, согласятся на создание
союза лишь со слабыми наднациональны�
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ми институтами. Заставить политиков
объединяющихся стран пойти на созда�
ние сильного центра (то есть, по сущест�
ву, на создание работоспособного союза),
могут только чрезвычайные обстоятельст�
ва. Отсюда – гипотеза Райкера о военной
угрозе как необходимом условии для со�
здания успешной федерации прежде неза�
висимых государств.

В отсутствие военной опасности учре�
дители федерации согласятся на создание
только ограниченного объединения, оста�
вив ключевые решения за собой. Правда, в
этом случае существование такой федера�
ции окажется под вопросом – изначально
слабая федеральная власть союза будет ис�
пытывать давление со стороны отдельных
национальных правительств, и общие ин�
ституты от этого будут только ослабевать. 

Теория Райкера хорошо объясняет, по�
чему успешные «наднациональные феде�
рации» встречаются так редко. С начала
ХХ века не было ни одной успешной по�
пытки объединить независимые государ�
ства под эгидой сильного федерального
правительства. Более эффективными бы�
ли попытки деволюции унитарных
(сверх�централизованных) государств.
При этом только немногим успешным
федерациям, таким как США, Швейца�
рия или Германия, удалось создать поли�
тический механизм, притормаживающий
процесс централизации.

2
С точки зрения теории Райкера (и всех

других теорий федерализма), успех Евро�
пейского Союза неожидан и труднообъяс�
ним. С позиций этой группы концепций
крайне сложно объяснить, как стороны
могли преодолеть взаимное недоверие и
согласиться на углубление интеграции.
В самом деле, они должны были суметь
выработать компромисс по поводу рабо�
тоспособных форм интеграции и сфер ее
развития, при этом обеспечив себе гаран�
тии контроля над политикой союза в це�
лом. Теоретически трудно объяснить, как
можно создать достаточно сильные над�
национальные органы и при этом убе�

речься от попадания в полную зависи�
мость от них отдельных стран�участниц. 

Основным методом достижения взаим�
ного доверия в Евросоюзе является опора
на механизмы выработки консенсуса7.
Этот механизм строго выравнивает стату�
сы и полномочия всех стран союза. Одна�
ко на практике Германия и Франция тра�
диционно определяют интеграцию и даже
доминируют в ней. Сами формальные ин�
ституты выработки консенсуса чаще всего
упираются в тупик: любая страна может
применить право вето. Причем чем труд�
нее вопросы, требующие решения по мере
углубления интеграции, тем сложнее ком�
промисс. Теоретически можно ожидать,
что рано или поздно страны смогут дого�
вариваться только по узкому кругу вопро�
сов. Именно поэтому на каждом новом
этапе европейской интеграции наблюда�
тели оценивали ее дальнейшие перспекти�
вы скептически8. Тем не менее в Западной
Европе интеграция успешно продолжает�
ся. Правда, она так и остается уникаль�
ным, сугубо западно�центрально�евро�
пейским феноменом. В других регионах
ничего подобного нет, хотя интеграцион�
ные тенденции проявляют себя и там.

Две главные теории европейской интег�
рации конкурируют с другом: неофункцио�
нализм и либеральный межправительствен�
ный подход (интерговерментализм, liberal
integovermentalism). Либеральный межпра�
вительственный подход (МПП) – теория
делегирования государственных полномо�
чий, а неофункционализм – теория посте�
пенного перетекания государственных
полномочий с национального на наднаци�
ональный уровень. Обе теории фокусиру�
ются на стимулах политиков поддержи�
вать процесс интеграции или выступать
против ее развития. Различие между тео�
риями заключается в фокусе на главных
действующих лицах интеграции и их мо�
тивации. Обе теории исходят из того, что
интересы политиков противоречат друг
другу, и интеграция возможна только в
случае нахождения компромисса. 

Классический вариант межправитель�
ственного подхода подчеркивает роль ру�
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ководителей государств, которые мыслят
категориями национальных интересов
своих стран. Интеграция возможна в той
мере, в которой стратегические или так�
тические интересы разных стран сводимы
к «общему знаменателю». Пределы интег�
рации ограниченны и нестабильны.
В случае Европейского Союза речь идет
не более чем об еще одной форме между�
народной организации, к которой приме�
нимы все законы и ограничения – полага�
ют сторонники МПП. 

Либеральная модификация МПП9 от�
брасывает риторику о «национальных ин�
тересах» и вместо этого фокусируется на
тех группах, которые определяют кон�
кретную внешнюю политику государства.
Подчеркивается роль внутриполитичес�
кой конкуренции за возможность форму�
лировать «интересы государства». Внут�
ренняя политическая конкуренция высту�
пает частью «двухуровневой игры» внеш�
ней политики. Согласно этой версии, ин�
теграция следует требованиям конкрет�
ных «специальных интересов» в каждой
стране – большого бизнеса, транснацио�
нальных корпораций, фермеров. «Общий
знаменатель» возникает, когда близкие по
интересам группы оказываются способ�
ными влиять на политику своих прави�
тельств в одном и том же направлении. 

Неофункционализм10 подчеркивает роль
элит, заинтересованных в интеграции.
Пределы поиска общего знаменателя
слишком узки, чтобы объяснить успех ин�
теграции – утверждают теоретики этого
направления. Интеграция может быть ус�
пешной только в том случае, если она
опирается непосредственно на заинтере�
сованные группы, «обходя» государства и
противоречия между ними. Группы сна�
чала находят общий интерес, затем фор�
мулируют меры, необходимые для успеха,
а потом уже вовлекают государства. Дру�
гими словами, реальными субъектами ин�
теграции выступают не руководители го�
сударств, а негосударственные образова�
ния и их коалиции. Среди ключевых аген�
тов интеграции – бизнес, транснацио�
нальные корпорации, ученые, деятели

культуры и образования – все те, кто це�
нит свободу передвижения, европейские
ценности и культуру. 

Для этой концепции важен акцент на
механизме поддержания непрерывности
процесса интеграции. Важнейшая роль
признается за начальными условиями ин�
теграции и «эффектом переливания». Как
только европейские институты начинают
контролировать значимые властные
функции, становится очевидным, что для
большей эффективности желательно за�
тронуть интеграцией смежные области.
Это чисто технологическая необходи�
мость. К примеру, совместная координа�
ция производства угля и стали невозможна
без координации правил внешней торгов�
ли и железнодорожных перевозок. Коор�
динация железнодорожного транспорта в
свою очередь требует координировать
правила автомобильных перевозок.

Доказав преимущества наднациональ�
ного управления в одной сфере, можно
приступать к интеграции в следующей.
Шаг за шагом сторонники интеграции
могут конкретными делами доказывать ее
преимущества. На следующей ступени
сформируются институты, группы экс�
пертов и бюрократов с опытом работы в
областях интеграции и желающие расши�
рять сферу собственной активности, со�
здавать новые должности и карьерные
возможности. Все группы, заинтересо�
ванные в интеграции, смогут, контроли�
руя информацию и экспертизу, вынудить
правительства согласиться на расшире�
ние областей сотрудничества. 

Эффект переливания может обеспе�
чить непрерывность расширения интег�
рации. Лидеры государств оказываются
заложниками интеграции и вынужденно
соглашаются на дальнейшее ее углубле�
ние. Такой же постепенный механизм
предполагался и для политической интег�
рации. Как подчеркивал основатель Евро�
пейского объединения угля и стали (1951)
и один из основных идеологов европейс�
кой интеграции Жан Монне, «политичес�
кий союз Европы должен строиться шаг за
шагом, так же как и осуществление эконо�
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мической интеграции. В один прекрасный
день этот процесс приведет нас к Евро�
пейской Федерации»11. 

Предсказания неофункциональной те�
ории в основном совпадают с предсказа�
ниями федеральной теории В. Райкера.
Ожидается, что как только наднациональ�
ные органы получат значимые полномо�
чия, процесс интеграции выйдет из�под
контроля лидеров государств. После этого
полномочия наднациональных органов
начнут расширяться и распространятся на
сферы экономики и политики. При этом
неофункционалисты рассматривают воз�
можность расширения полномочий над�
национальных органов вопреки желани�
ям руководителей отдельных стран как
ключевое условие углубления интеграции,
а В. Райкер видит в такой возможности
(неизбежности) главное препятствие для
успешного начала интеграции. 

Что могло заставить лидеров госу�
дарств Западной Европы перейти грань,
за которой сторонники интеграции полу�
чили контроль над процессом? Можно
предположить, что последствия Второй
мировой войны и страх перед новыми
конфликтами в Европе вынудили лидеров
государств сделать значимые шаги к инте�
грации, после которых она приобрела са�
мостоятельное значение и логику. 

Однако, как справедливо указывают
сторонники интерговерментализма, труд�
но допустить, что лидеры западноевро�
пейских государств были настолько бли�
зоруки, что не осознали суть «интеграци�
онной ловушки» как процесса, из которо�
го они уже не смогут выйти12. Разумно
ожидать, что если лидеры государств со�
глашаются на интеграцию, они принима�
ют меры для защиты своих интересов. 

Все теории интеграции предполагают,
что интеграция на уровне политических и
экономических элит предшествует интег�
рации на уровне общества в целом. Разли�
чия между теориями – в том, какие груп�
пы элит и почему считаются ключевыми.
Теоретические предпосылки хорошо под�
тверждаются эмпирически – во всех изве�
стных случаях решения об объединении

независимых государств принимались из�
начально узкой группой, непосредствен�
но заинтересованной в интеграции, без
опоры на поддержку населения. И только
позднее население оказывалось втянутым
в процесс интеграции. Дезинтеграция
также почти всегда осуществлялась в ре�
зультате действий узких групп, игнориру�
ющих мнение большинства (например в
Чехословакии или СССР). Можно исхо�
дить из предпосылки о том, что процесс
интеграции, по крайне мере в переходные
моменты, определяется интересами и
действиями узких общественных групп.

Основываясь на предпосылке о ключе�
вой роли определенных групп в становле�
нии добровольной интеграции, можно
сделать вывод о том, что формальные пра�
вила интеграции (формальные институ�
ты) и неформальное воплощение этих
правил в значительной мере определяют�
ся интересами этих групп. Другими сло�
вами, можно ожидать, что формальные
институты и их практика эндогенны
(endogenous) интересам тех, кто планиру�
ет и осуществляет интеграцию. То, что в
целом, политические и экономические
институты эндогенны, признается прак�
тически всеми современными исследова�
телями – от поборников теории «рацио�
нального выбора» и институционалистов
до сторонников школы «поведенческих»
исследований.

Идея эндогенных институтов (endoge�
nous institutions) при ее кажущейся про�
стоте подводит к любопытным гипотезам.
Интересы тех, кто управляет института�
ми, не просто не одинаковы, они еще мо�
гут со временем меняться. Значит, в раз�
ных областях они могут проявлять себя
по�разному. Но если так, то естественно,
что в разных областях интеграционного
сближения (экономике, социальной сфе�
ре, образовании, внешней и оборонной
политике) процессы взаимодействия бу�
дут протекать с разной скоростью, в нео�
динаковых формах и вообще по�разному.
Иными словами, интеграция в одной сфе�
ре отношений не будет автоматически оп�
ределять характер интеграции в другой. 

ÈÐÈÍÀ  ÁÓÑÛÃÈÍÀ

22

004-065 Reality.qxd  21.01.2008  22:51  Page 22



Для успеха интеграции западноевропей�
ского типа необходимы полномочные над�
национальные институты, самопроизволь�
ная экспансия которых при этом жестко
ограничена. Создать таковые проще, если в
разных областях сближения применять
разные принципы строительства институ�
тов. Сильные наднациональные институты
могут получить значительные полномочия,
но только в некоторых избранных облас�
тях, например в экономике. Интеграция в
других сферах – например в социальной
сфере или в области внешней политики –
может строится на других принципах. Аб�
солютизацию наднациональности в этой
деликатной сфере можно полностью ис�
ключить или свести ее риск к минимуму.
Интеграция группировки в целом от этого
только выиграет, а не пострадает.

В ЕС так и происходит: создаются
«сильные» наднациональные институты,
но с ограниченной областью функциони�
рования. В итоге процесс интеграции ос�
тается под контролем государств.

Европейский Союз – всего лишь один
из проектов интеграции в Европе – изна�
чально не самый амбициозный, но в ко�
нечном счете самый успешный. Попытки
развивать интеграцию по пути выстраива�
ния «европейской федерации» мало при�
влекали лидеров государств, так как не
обеспечивали им рычагов контроля над
динамикой и пределами интеграции. Вот
почему интеграция приобретала благопри�
ятную репутацию в глазах отдельных стран
по мере получения конкретных положи�
тельных результатов в ходе реализации не
общего, а конкретных, более скромных по
замыслу проектов взаимодействия по ог�
раниченным направлениям кооперации.

3
Планы построения Европейской Феде�

рации или «Соединенных Штатов Евро�
пы» предлагались с XIX века. Вторая ми�
ровая война перевела их в область практи�
ческих предложений. Сразу после войны
было выдвинуто несколько проектов Ев�
ропейской Федерации. В 1946�1948 годах в
пользу федерализма выступали Панъевро�

пейский союз, Европейский парламент�
ский союз, Европейский союз федералис�
тов, Комитет объединенной Европы, Ев�
ропейская лига экономического сотруд�
ничества и Социалистическое движение
за создание Соединенных Штатов Евро�
пы. Общей целью всех этих организаций
было принятие общей европейской кон�
ституции. Сторонники федерации предла�
гали начать объединение с формирования
политического союза (федерации или
конфедерации), который должен был в
дальнейшем для устойчивости опираться
на развитие экономической кооперации.

Однако попытки различных инициа�
тивных групп, стремящихся к единению
Европы, выработать общую позицию на
Гаагском конгрессе в мае 1948 года оказа�
лись неудачными. Участники разошлись
во взглядах на свое будущее. По словам
одного из организаторов встречи, «бри�
танцы дружно выступили против идеи во�
обще, конгресс проголосовал против ее
конкретизации»13.

Неожиданно британские консерваторы
и лейбористы единым фронтом выступи�
ли против любой формы объединения в
Европе на федеративной основе. Для них
приемлемым был только такой союз, ко�
торый сохранял бы полный суверенитет
входящих в него государств14. Конгресс
завершился принятием «Европейского
манифеста» и «Послания к европейцам»,
призывающих к созданию европейской
федерации. Гаагский конгресс преобразо�
вал Международный координационный
комитет за единство Европы в организа�
цию «Европейское движение», которая
продолжает существовать и сегодня.

В 1949 г. на основе рекомендаций этого
движения удалось создать Совет Европы
как результат компромисса между бри�
танской позицией и предложениями пра�
вительств Франции и Бельгии. Однако
Совет Европы оказался лишен полномо�
чий и инструментов для строительства
«федеральной Европы». Гаагский кон�
гресс по сути смог заложить основы для
европейского сотрудничества прежде все�
го в гуманитарной области. Была принята
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Европейская конвенция прав человека и
создан Суд по правам человека.

Неудачная попытка начать выстраи�
вать европейскую федерацию как поли�
тическое объединение заставила федера�
листов переключиться на принцип «па�
раллелизма» – одновременной интегра�
ции в экономических и политических
сферах. Изначально именно под таким
углом зрения рассматривалось и совмест�
ное производство угля и стали. Создан�
ное в 1951 г. Европейское объединение
угля и стали (ЕОУС) считалось первым
шагом на пути к формированию «общих
основ экономического развития, первого
этапа Европейской Федерации».

Последовали попытки параллельно с
ЕОУС создать организацию сотрудниче�
ства в сфере безопасности. Отсюда – про�
ект соглашения о Европейском оборони�
тельном сообществе (ЕОС), которое было
подписано в 1952 году. Статья 38 соглаше�
ния о ЕОС предусматривала возможность
созыва учредительной Консультативной
ассамблеи для определения деталей феде�
ративной или конфедеративной модели
европейского сообщества. Осенью 1952 г.
правительства шести государств поддер�
жали идею созыва такой учредительной
Ассамблеи на базе уже существовавшей
Ассамблеи Европейского объединения уг�
ля и стали. Была создана конституцион�
ная комиссия из 22 человек. В марте
1953 г. учредительная Ассамблея приняла
к обсуждению проект «Европейского по�
литического сообщества наднациональ�
ного характера». Проект предусматривал
создание институциональной структуры с
полномочиями в области обороны, внеш�
ней политики и экономики. Ядро федера�
тивного союза должны были составить
двухпалатный парламент (Палата народов
и Сенат), о Европейский исполнительный
совет, Совет национальных министров,
Суд и Социально�экономический совет.

Однако пока шло обсуждение плана со�
здания «Европейского политического со�
общества», Национальное собрание
Франции отказалось рассматривать во�
прос о ратификации договора о ЕОС.

Идея политического сообщества тоже
оказалось в тех условиях преждевремен�
ной. Хотя большинство исследователей
связывает провал плана ЕОС со страхами
Франции перед легализацией военного
строительства в Западной Германии, ее
отношение к политической интеграции
во многом определялось осознанием того
факта, что Франция не сможет контроли�
ровать новые европейские сообщества в
той же мере, что и ЕОУС, и не сможет
держать в своих руках нити европейской
интеграции и использовать этот процесс в
своих интересах15. Спустя несколько лет, в
1955 году, Франция ратифицировала Па�
рижские соглашения о присоединении
ФРГ к Западному Союзу и НАТО, кото�
рые в конце концов фактически разреши�
ли создавать германские воинские кон�
тингенты – возражения против чего обус�
ловили позицию французских парламен�
тариев в отношении договора о ЕОС. 

Несмотря на провал ЕОС и ЕПС, сто�
ронники Европейской Федерации не со�
глашались признать утопизм своих надежд.
На заседании Общей ассамблеи ЕОУС в
ноябре 1954 г. Жан Монне заявил: «Соеди�
ненные Штаты Европы – не далекая мечта,
а необходимость, которую надо стремиться
осуществить в ближайшее время»16. В октя�
бре 1955 г. Монне создал Комитет действия
за создание Соединенных Штатов Европы,
который согласились поддержать многие
известные политики того времени. 

Однако вскоре дебаты о европейском
сотрудничестве вылились в спор между
сторонниками федерализма, «тотальной»
интеграции, и теми, кто выступал за ее
«секторальную» модель. Франция твердо
выступала в пользу функционально огра�
ниченной интеграции. Париж предлагал
сосредоточиться на сотрудничестве в об�
ласти атомной энергетики – в той облас�
ти, где у Франции в то время были пре�
имущества и где она могла рассчитывать
на лидерство. Страны Бенилюкса высту�
пали за более радикальный подход. 

Но и они легко согласились на принцип
секторальной интеграции, полагая, что в
ходе реализации конкретных проектов ста�
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нет очевидным преимущество более сме�
лых решений. Римский договор 1957 года
утвердил положения о создании Европей�
ского экономического сообщества и Евро�
пейского сообщества по атомной энергии.
Положения договора не содержали феде�
ралистских элементов и не затрагивали
сферы обороны и внешней политики. В
тексте подчеркивались задачи экономиче�
ского характера: фактически договор пред�
ставлял собой программу экономической
интеграции, первым шагом которой долж�
но было стать создание таможенного сою�
за. Задача формирования таможенного со�
юза и либерализация торгового обмена бы�
ла решена к середине 1968 года17. 

Последней практической попыткой со�
здать политический союз в Западной Ев�
ропе был проект «комитета Фуше», разра�
ботанный по поручению глав государств и
правительств «шестерки» ЕЭС (Боннская
декларация 1961 года). Согласно этому
проекту, цель союза могла заключаться в
формировании общей внешней полити�
ки, сотрудничестве в областях обороны,
экономики и культуры. В первой статье
предлагалось объявить союз нерасторжи�
мым. Он должен был базироваться на трех
институтах – Совете глав государств и
правительств, Парламенте и Европейской
политической комиссии. Главную роль
играл бы Совет, принимающий решения
единогласно. Однако государство, не счи�
тающее какое�либо решение необходи�
мым, могло воздержаться от голосования.
Таким образом, авторы проекта пытались
придать гибкость принципу единогласия.

Проект не был принят. Причиной раз�
ногласий стало опасение сторон, что ин�
ституты предлагаемого политического со�
юза смогут претендовать на роль, позво�
ляющую им объединить и подчинить себе
уже созданные европейские сообщества
(ЕОУС, ЕЭС, Евратом). Франция настаи�
вала на принципиальном ограничении
наднационального характера институтов
любого возможного политического сою�
за, с чем не соглашались страны Бени�
люкс, продолжавшие надеяться на более
тесные формы политической интеграции. 

Дебаты о политической интеграции ак�
тивизировались в 1980�е годы. Еще в 1976 г.
специальная комиссия во главе с премьер�
министром Бельгии Л. Тиндемансом под�
готовила доклад для Европейского парла�
мента, в котором впервые было упомянуто
о возможности преобразования Европей�
ских сообществ в Европейский Союз.
В 1985 г. был принят Единый европейский
акт, провозглашавший необходимость со�
здания единого европейского экономичес�
кого пространства. Во время подготовки
Маастрихтского договора о Европейском
Союзе столкнулись два подхода. В основе
первого лежала «концепции дерева». Она
предполагала, что новые направления ин�
теграции окажутся «ветвями» на уже вы�
росшем «стволе» тех практик, которые
сложились в Европейском сообществе по�
сле 1957 года. Это бы означало, что на но�
вые направления распространялись бы
правила наднационального регулирова�
ния, которые к тому времени сложились в
сфере прежде всего экономического со�
трудничества западноевропейских стран.

Противники этого подхода полагали,
что новые сферы интеграции должны раз�
виваться самостоятельно и регулироваться
практикой принятия решений на межпра�
вительственной основе. Они соглашались,
что Европейское сообщество будет глав�
ной опорой союза, а новые направления –
дополнительными. Но это давало им аргу�
мент в пользу развития сотрудничества в
новых областях независимо от старых пра�
вил. Этот подход и одержал верх.

Европейский Союз оказался основан�
ным на «модели трех опор» с двумя спосо�
бами принятия решений. Опорами были:
(1) Европейские сообщества (таможен�
ный союз, единый внутренний рынок,
экономический и валютный союз), (2) об�
щая внешняя политика и политика безо�
пасности, (3) сотрудничество в области
внутренних дел и юстиции. Политические
решения по первому блоку сотрудничест�
ва принимаются с преобладанием прин�
ципа наднациональности. По второму и
третьему – на основе принципа межгосу�
дарственного взаимодействия. 
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Маастрихтский договор оставил область
общей внешней и оборонной политики
(ОВПБ) вне Европейского сообщества. Со�
гласно Договору, Европейский совет – со�
вещание глав государств и правительств –
получил право на разработку и проведение
ОВПБ. Это означает, что страны – члены
ЕС сохраняют контроль над интеграцией в
сфере внешней политики.

Договор предусмотрел возможность
«обойти» принцип единогласия через ин�
ститут «конструктивного воздержания»
(constructive abstention): одна или несколько
стран ЕС (но не более 1/3) могут офици�
ально заявить о том, что они воздержива�
ются от принятия на себя обязательств
исполнять то или иное решение, против
принятия которого союзом в целом они не
возражают и которое они в целом призна�
ют обязательным для союза18. Это означа�
ет, что каждая из стран ЕС может при не�
обходимости уклониться от исполнения
решений союза в целом, ухитряясь при
этом формально оставаться в правовом
поле Евросоюза. Очевидно, что в сфере
политического взаимодействия правила
интеграции довольно резко отличаются
от тех, которые приняты в области эконо�
мики. Нет оснований ожидать, что эта
ситуация в обозримой перспективе ради�
кально изменится. 

Экономическая и политическая сферы
интеграции стран ЕС не являются «сооб�
щающимися сосудами». Напротив, дейст�
вующая модель развития Евросоюза пред�
полагает, что прогресс в экономике не оп�
ределяет интеграцию во внешней полити�
ке. В этом проявляет себя горизонталь�
ный принцип «разделения властей» внут�
ри Евросоюза. Он гарантирует сохране�
ние контроля государств над процессами
интеграции в целом и позволяет им свое�
временно наделять институты ЕС ровно
тем объемом дополнительных полномо�
чий, который необходим для эффектив�
ной работы союза в целом. 

Предложенный Монне функциональ�
ный метод (метод Монне) основан на ло�
гике пошаговой, но «тотальной» интегра�
ции. Предполагается, что интеграция бу�

дет захватывать один сектор за другим,
придавая наднациональным институтам
черты федерального правительства. При
этом не объясняется, что может стимули�
ровать лидеров государств соглашаться на
передачу своих полномочий наднацио�
нальным органам. 

Практика западноевропейской интегра�
ции оказалась богаче ожиданий функцио�
налистов. Попытки сторонников федера�
лизации провести институциональные из�
менения, создающие возможности для
«переливания» интеграции от одной сфе�
ры в другую, были отвергнуты странами�
участницами. Европейская интеграция уг�
лублялась прежде всего в рамках сфер, ко�
торые признавались наиболее подходящи�
ми для этого государствами�участниками.

Основные успехи были достигнуты в
экономике. В этой области правительства
согласились на значительную передачу
своего суверенитета на наднациональный
уровень и не блокировали деятельность
«евробюрократов» Комиссии и деятель�
ность Суда. Очевидно, в экономической
сфере преимущества «сильных» наднаци�
ональных институтов общего рынка пере�
вешивают издержки утраты полномочий
лидерами отдельных стран. В сфере об�
щей внешней и оборонной политики или
иммиграции задача создания сильных
центральных институтов не реализована и
целесообразность этой задачи продолжает
широко и конфликтно обсуждаться19. 

* * *
В заключение – несколько параллелей.

Как и ЕС, Содружество Независимых Го�
сударств представляет собой типичный
«слабый» союз, структуру без полномоч�
ных наднациональных органов. Но между
ними есть существенная разница. 

В рамках ЕС с годами с явным опереже�
нием углубляется интеграция и усиление
наднациональных принципов управления
в сфере экономики. В политических и по�
литизированных областях интеграция от�
стает и ее не пытаются форсировать.

Внутри СНГ вот уже 15 лет предприни�
маются попытки строить отношения на
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принципе «параллельных интеграций».
Все сферы сближения стараются развивать
одновременно и в равной степени. На�
сколько это реалистично и рационально –
вопрос особого разговора. Наш материал
позволяет заметить лишь одно: принцип
параллельности в ЕС себя не оправдал. Ев�
росоюз интегрируется несимметрично и,
похоже, нисколько этим не тяготится. 

Очевидно, что опыт отношений внутри
СНГ – прежде всего ситуация в связи с не�
реализуемыми планами российско�бело�
русского союза и российско�украинскими
отношениями – убедительно показывает,
насколько тяжело молодым государствам
даже обсуждать перспективы передачи
центральным союзным органам каких бы
то ни было своих полномочий, даже самых
ограниченных и сугубо экономических.

Потенциал «симметричной» интегра�
ции «по всем азимутам» в поясе сопредель�
ных с Россией новых государств кажется
крайне ограниченным. В свете опыта ЕС
более перспективным может оказаться
движение через реализацию не тотальных,
а секторальных – прежде всего торгово�
экономических – «целевых» проектов,
формирование функциональных объеди�
нений «по интересам», подобных Евразий�
скому экономическому сообществу. 
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