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Одним из условий развития Европей�
ского Союза было обеспечение однородно�
сти его правового пространства. В сферах,
переданных в компетенцию Сообществ,
нормы права ЕС подлежат безусловному
применению во всех государствах�членах,
а его единообразие гарантируется Судом
ЕС. Именно поэтому вступающие в ЕС го�
сударства были обязаны в полном объеме
принять его правовые нормы и практики
(acquis communautaire). Допускались лишь
временные исключения, вызванные необ�
ходимостью адаптации новых членов, при�
чем срок действия таких исключений был
четко определен. 

Однако с увеличением числа госу�
дарств�членов сохранять однородность
правового пространства становилось труд�
нее. В то время как некоторые страны
стремились к углублению интеграции,
другие, напротив, противились усилению
наднациональных тенденций. Существо�
вавшие в ЕС механизмы позволяли разре�
шать эти противоречия, но только до тех
пор, пока разногласия не требовали изме�
нения основополагающих Договоров.
Всякий же раз при изменении Договоров,
необходимость которого периодически
возникала в связи с углублением интегра�
ции, сохранение однородности простран�
ства ЕС зависело от доброй воли госу�
дарств�членов. В последние десятилетия

этой доброй воли уже недостаточно для то�
го, чтобы привести к единому знаменате�
лю позиции всех стран ЕС. В 1990�х годах
встал вопрос, как при увеличении числа
государств�членов до 25/30 предотвратить
паралич институтов ЕС и «распад европей�
ской модели [управления – Н.К.]»?1 Ответ
на этот вопрос Евросоюз пытается найти
на путях гибкой интеграции.

1
Термин «гибкая интеграция» использу�

ется для описания феномена, который в
научной литературе имеет множество на�
званий: «Европа разных скоростей», «Ев�
ропа меняющейся геометрии», «Европа 
à la carte». Все эти концепции, различаясь
в деталях, одинаковы по существу. Они
предусматривают механизмы, позволяю�
щие заинтересованным государствам�
членам ЕС более тесно сотрудничать
между собой в рамках существующих ин�
ститутов ЕС и без помех со стороны их
партнеров по Союзу. 

Вплоть до второй половины 1980�х го�
дов предполагалось, что процесс интегра�
ции будет идти с одинаковой скоростью во
всех странах. Впервые тенденция к «гибко�
сти» проявилась при разработке Единого
европейского акта (1986). Не сумев убе�
дить своих коллег в необходимости снятия
пограничного контроля, пять государств�
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членов были вынуждены подписать первое
Шенгенское соглашение, действуя в соот�
ветствии с целями ЕС, но вне его рамок.
Впоследствии Шенгенские правила были
инкорпорированы в структуру ЕС. 

После Маастрихтского договора (1992)
элементы гибкой интеграции впервые по�
являются внутри институциональной
структуры ЕС. Поскольку Великобрита�
ния отказалась передать Евросоюзу до�
полнительные полномочия по регулиро�
ванию социальной политики, эти вопро�
сы были вынесены в отдельный протокол
и стали обязательными только для тех го�
сударств�членов, которые его подписали. 

Более того, Маастрихтский договор на�
метил программу строительства Экономи�
ческого и валютного союза (ЭВС), в кото�
ром заведомо должны были участвовать не
все государства�члены. В зону евро допус�
кались лишь те страны, которые были го�
товы к введению единой валюты в соответ�
ствии с Маастрихтскими критериям. По�
мимо этого, Великобритания и Дания ого�
ворили для себя специальный статус –
право не участвовать в ЭВС – который был
оформлен специальными протоколами.
Таким образом, возникли две группы аут�
сайдеров: те, кто хочет, но не может, ибо
не в состоянии выполнить критерии кон�
вергенции, и те, кто может, но не хочет. 

Это примеры гибкой интеграции ad
hoc, относящиеся к специфическим ас�
пектам и в каждом конкретном случае ог�
раниченные определенными условиями и
специальными соглашениями. Но в сере�
дине 1990�х годов на повестку дня встал
вопрос разработки некоего единого меха�
низма, который можно было бы приме�
нять по мере необходимости. Амстердам�
ский договор учредил такой механизм –
«интенсивное сотрудничество» (enhanced
cooperation)* в первой и третьей опорах,
тем самым легитимизировав существова�
ние авангарда и превратив гибкость из ис�
ключения в правило. С помощью интен�
сивного сотрудничества государства�чле�

ны рассчитывали достичь целого ряда
стратегических целей, в том числе: избе�
жать в будущем блокирования важных ре�
шений одной или несколькими странами�
аутсайдерами, подготовиться к расшире�
нию ЕС, которое неминуемо должно было
привести к увеличению разнородности
Союза, предусмотреть механизмы для бу�
дущего углубления интеграции в рамках
ЭВС, предотвратить возникновение
структур более тесного сотрудничества
между несколькими государствами вне
структур ЕС, как это произошло с Шен�
генскими соглашениями.

Зафиксированные в Амстердамском
договоре процедуры создания интенсив�
ного сотрудничества были слишком
сложны для реализации, и потому подпи�
санный всего через три года Ниццкий до�
говор коренным образом трансформиро�
вал этот механизм, существенно облегчив
процедуру его учреждения2. Кроме того,
Ниццкий договор разрешил использова�
ние интенсивного сотрудничества в Об�
щей внешней политике и политике безо�
пасности (ОВПБ), правда оговорив ряд
специальных условий.

Лиссабонский договор (2007) облегчил
использование интенсивного сотрудни�
чества в ОВПБ, одновременно предусмо�
трев еще две специфические формы гиб�
кой интеграции в сфере Европейской по�
литики безопасности и обороны (ЕПБО):
поручение и постоянное структурирован�
ное сотрудничество. Вообще следует от�
метить, что специфика ОВПБ/ЕПБО по�
родила весьма своеобразные виды гибко�
сти. После вступления в силу Лиссабон�
ского договора в этой сфере существует
несколько вариантов взаимодействия.

1) Интенсивное сотрудничество (распро�
странено на ОВПБ Ниццким договором). 

2) Конструктивное воздержание (вве�
дено Амстердамским договором). Одно
или несколько государств�членов (но не
более трети) вправе воздержаться при го�
лосовании. При этом решение считается
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принятым, а воздержавшиеся не обязаны
выполнять это решение, но, в духе взаим�
ной солидарности, не будут препятство�
вать соответствующим действиям ЕС. К
примеру, Испания воздержалась от учас�
тия в миссии EULEX, которую Евросоюз
направил в Косово в 2008 году, из�за сво�
его отказа признать независимость Косо�
ва и неспособности СБ ООН формально
передать миссии ЕС полномочия ранее
проводимой миссии ООН.

3) Поручение (применимо только в
сфере ЕПБО). Лиссабонский договор, не
предусмотрев ничего нового, лишь юри�
дически оформил уже сложившуюся и хо�
рошо зарекомендовавшую себя практику
действия группы стран от имени всего
ЕС. Совет может «поручить реализацию
задачи группе стран�членов, которые же�
лают этого и обладают необходимыми
возможностями»3. Таким образом, возни�
кает разрыв между принятием решения об
операции (ЕС в целом) и ее реализацией
(группа стран�исполнителей). Легитим�
ность решения основывается на едино�
гласном принятии решения всеми страна�
ми ЕС, эффективность его реализации –
на возможностях отдельных стран.

4) Помимо описанного выше подхода
по формированию ad hoc коалиций из со�
става стран�членов, Лиссабонский дого�
вор открывает возможность для формиро�
вания более стабильного военно�полити�
ческого авангарда в сфере ЕПБО в форме
постоянного структурированного сотруд�
ничества (ПСС). Заинтересованные стра�
ны�члены, «чьи возможности в военной
сфере удовлетворяют более высоким кри�
териям и которые дали друг другу более
обязывающие обязательства (more binding
commitments)… в отношении требующих
наибольших усилий миссий, учреждают
постоянное структурированное сотрудни�
чество»4. Для участия страны в ПСС необ�
ходимо: (а) желание, (б) соответствие оп�
ределенным критериям и (в) готовность
принять на себя некие дополнительные
обязательства. 

5) Наконец, значительные элементы
гибкости неизбежно возникнут в деятель�

ности Европейского оборонного агентст�
ва (ЕОА). Во�первых, в деятельности ЕОА
не принимает участие Дания, поскольку
она в принципе не участвует в ЕПБО. 
Во�вторых, хотя ЕОА открыто для всех
стран�членов, пятилетняя история Агент�
ства свидетельствует, что способность и
желание стран ЕС участвовать в его дея�
тельности сильно различаются, в связи с
чем даже в Лиссабонском договоре ис�
пользуется формулировка о различных
«уровнях эффективного участия». Более
того, все большая часть деятельности
ЕОА будет построена по проектному
принципу, и, соответственно, в разных
проектах будут принимать участие разные
по составу группы стран�членов. 

С вступлением в силу Лиссабонского
договора в 2009 г. возникает гибкость в
новой области – в режиме защиты прав
человека. Великобритания и Польша до�
бились права изъятия из сферы действия
Хартии фундаментальных прав. Коротко
говоря, положения Хартии никак не будут
влиять на толкование и защиту прав и
свобод на территории этих стран. Скорее,
наоборот, положения Хартии будут при�
меняться в Польше и Великобритании «в
той степени, в которой содержащиеся в
ней права или принципы признаются в
праве или практике Польши или Соеди�
ненного Королевства»5. 

Чехия оговорила для себя аналогичный
статус в конце 2009 года, когда Вацлав
Клаус отказался подписывать одобрен�
ный парламентом закон о ратификации
Лиссабонского договора, ссылаясь на
опасность массовых исков со сторон по�
томков немцев, выселенных с территории
Чехии после Второй мировой войны на
основе «декретов Бенеша»6. Есть специ�
фика и в положении Ирландии. После
провала референдума по ратификации
Лиссабонского договора в 2008 г. Ирлан�
дии дали право не применять отдельные,
четко оговоренные положения Хартии,
касающиеся национального понимания
защиты права на жизнь, прав семьи и прав
в отношении образования (то есть сохра�
нена возможность запрета абортов)7.

'
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2
На первый взгляд, развитие процессов

гибкой интеграции в ЕС представляется
парадоксальным. Можно назвать ряд
факторов, которые теоретически должны
были препятствовать этому тренду. 

С расширением полномочий ЕС в кон�
це 1980�х – начале 1990�х годов решение
большинства вопросов (кроме институци�
ональных реформ) более не требовало ре�
формы Договоров. Евросоюз имеет доста�
точно полномочий, чтобы инициировать
масштабные проекты в различных сферах.
Институциональная структура ЕС славит�
ся способностью приспосабливаться к по�
требностям находить компромиссные ре�
шения. В процессах принятия решений
традиционно велика роль Комиссии и
значительно возросла роль Европарла�
мента (ЕП), которые не связаны нацио�
нальными интересами и потому способны
гармонизировать интересы стран�членов. 

Процессы европеизации теоретически
должны способствовать сближению инте�
ресов стран�членов. Этот тезис, лежащий в
основе конструктивистской теории интег�
рации, подразумевает, что различия, под�
талкивающие к гибкой интеграции, долж�
ны уменьшаться по мере увеличения про�
должительности членства страны в ЕС. 

Наконец, отчасти благодаря членству в
ЕС, его страны�члены имеют сопостави�
мый уровень экономического развития.
Схожая экономика, не говоря уже о гео�
политических факторах и резко интенси�
фицировавшемся культурном взаимодей�
ствии, также логически подразумевает
растущую близость интересов в сфере
экономического развития. 

Зададимся вопросом, какой из институ�
тов ЕС является ключевым в процессе при�
нятия решений. Анализ процедур сотруд�
ничества и совместного принятия решений
с точки зрения теории игр приводит к вы�
воду о весьма значительной роли Комис�
сии и Европарламента. Данные о количест�
ве поправок ЕП, вошедших в итоговые тек�
сты документов – 46,6% для процедуры со�
трудничества и 60,0% для процедуры сов�
местного принятия решения8 – казалось

бы, подтверждают тезис о большой роли
ЕП в законодательном процессе. Однако
эти данные не отражают значимости одоб�
ренных поправок, а также не учитывают
степень совпадения позиции ЕП и госу�
дарств�членов, представленных в Совете9.

Для того чтобы сопоставить фактичес�
кое влияние Совета и Европарламента, не�
обходимы трудоемкие исследования ре�
ального законодательного процесса, кото�
рые учитывали бы изначальные позиции
участников и ход процесса торга. Из не�
многочисленных, по причине вышеупомя�
нутой трудоемкости, исследований такого
рода следует упомянуть работу Р. Томпсо�
на и М. Хосли. Они использовали базу
данных по 162 спорным вопросам из 66 до�
кументов, принятых в 1999–2001 годах,
которая отражает позиции Комиссии, ЕП
и всех 15 стран�членов по каждому вопро�
су и, разумеется, информацию об итого�
вом решении. Цель исследования состояла
в том, чтобы определить влияние Комис�
сии и Европарламента в сравнении с влия�
нием Совета. Математическое моделиро�
вание показало, что в рамках процедуры
консультации влияние Комиссии состав�
ляет 30% от влияния Совета, влияние ЕП –
15%, если Совет принимает решение ква�
лифицированным большинством. Оба эти
показателя равны 0%, если Совет в рамках
процедуры консультации принимает ре�
шения единогласно. При использовании
процедуры совместного принятия реше�
ний, предоставляющей Европарламенту
максимальные полномочия, той самой
процедуры, которая в настоящее время
применяется наиболее часто, влияние Ко�
миссии составляет 15%, а Европарламен�
та – 25% от влияния Совета. 

Таким образом, в процедуре консуль�
тации влияние Комиссии «равно суммар�
ному влиянию двух�трех крупных стран�
членов; то же верно для Европарламента в
процедуре совместного принятия реше�
ний»10. Иными словами, широко распро�
страненное мнение о том, что Европарла�
мент трансформировался в равноправную
палату «двухпалатного законодательного
органа» ЕС, является преувеличенным.

61

«ÃÈÁÊÀß ÈÍÒÅÃÐÀÖÈß» Â ÅÂÐÎÏÅÉÑÊÎÌ ÑÎÞÇÅ

058-081 Reality.qxd  29.09.2011  19:18  Page 61



Да и Комиссия в рамках законодательно�
го процесса никоим образом не находится
в одной весовой категории с Советом.
Именно Совет остается центральным за�
конодательным институтом ЕС. 

Но, возможно, процессы евроинтегра�
ции ведут к сближению позиций нацио�
нальных делегаций в Совете? В качестве
одного из наиболее доступных показате�
лей уровня конфликта между субъектами
процесса принятия решений специалис�
ты используют срок принятия документа,
то есть время, прошедшее с момента зако�
нодательной инициативы Комиссии до
одобрения акта. Т. Кёниг в 2007 г. впер�
вые провел работу по исследованию дина�
мики данного показателя на основе базы
данных всех документов ЕС, принятых в
период с 1984 по 1998 год. Это позволило
сделать вывод о том, что «дистанции меж�
ду позициями стран�членов не сближают�
ся с течением времени»11. Более того, с
ростом числа стран�членов закономерно
увеличивается и срок обсуждения доку�
ментов. Таким образом «расширяющийся
ЕС превращается в замедляющийся ЕС»12. 

Тезис о том, что с увеличением числа
стран ЕС растет и разнородность интере�
сов, давно стал общим местом. Как пра�
вило, эксперты обращают внимание на
то, что увеличивается различие мнений
по поводу будущего ЕС, необходимости
углубления интеграции и конечного этапа
ее развития. Однако растет различие мне�
ний не только по поводу дальнейшего уг�
лубления интеграции. Параллельно воз�
растают расхождения по вопросам теку�
щей политики, по регулированию тех
сфер, которые уже в той или иной степени
переданы в компетенцию ЕС.

Различия в позициях стран�членов име�
ют солидную социально�экономическую
основу. Среди стран ЕС можно выделить
несколько групп государств, отличающих�
ся не только уровнем экономического раз�
вития, но и структурой экономики и соци�
альными параметрами. Анализируя базо�
вые социально�экономические показатели
стран Европы, отражающие уровень эко�
номического развития, качество человече�

ских ресурсов и степень модернизации
экономики, О. Буторина выделяет в ЕС че�
тыре группы стран, которые «не только
движутся к интеграции на разных скоро�
стях, но и ставят перед собой разные перво�
очередные задачи этого движения»13. Бол�
гарии, Румынии и странам�кандидатам
предстоит завершить индустриализацию,
создать современную социальную и техно�
логическую инфраструктуру. Странам
Центральной Европы необходимо прежде
всего модернизировать промышленность.
Для Словении и стран европейского Сре�
диземноморья приоритет – развитие на�
укоемких производств, национальных НИ�
ОКР и информационного общества. Пер�
спективы одиннадцати лидирующих стран
ЕС связаны с развитием общества знаний
при сохранении существующих социаль�
ных стандартов и обеспечении стабильных,
хоть и невысоких, темпов экономического
роста. Принципиально разные приоритеты
развития обусловливают и принципиаль�
ные различия в позициях по повестке дня
Европейского Союза.

3
К настоящему времени сделан ряд по�

пыток классифицировать формы гибкой
интеграции. В этой связи прежде всего
следует упомянуть работы Александра
Стубба, Джованни Греви, Ли Меткалфа,
Франсуазы де ла Серр и Хелен Уоллас, а
также группы исследователей из проекта
«Federal Trust»14. Наиболее полной и по�
следовательной представляется схема
А.Стубба15. В зависимости от того, какой
из параметров является ключевым для
конкретной формы гибкости, А.Стубб вы�
деляет многоскоростную гибкость (время),
гибкость в форме «изменяемой геомет�
рии» (пространство) и гибкость à la carte
(предмет)16. Представляется, что различие
между двумя первыми формами не вполне
понятно, поскольку невозможно точно
определить, возникает ли непреодолимое
различие между авангардом и арьергардом
(например, Шенгенское пространство
или зона евро), или это лишь временное
явление и в конечном итоге все страны ЕС
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сольются с авангардом в единстве, столь
милом сердцу федералистов. Вводить спе�
циальный термин только для описания
ситуации, при которой изначально заданы
различия и сроки подтягивания арьергар�
да до общего уровня, то есть для описания
такого простого феномена как переход�
ный период, вряд ли оправдано.

Работы А. Уорлеха и Дж. Греви любо�
пытны тем, что в них наряду с другими ис�
пользуется такой критерий, как «глубина
различий»,17 то есть важность и объем сфе�
ры регулирования, в которой имеет место
гибкая интеграция. В этой связи Дж. Греви
в качестве одного из видов гибкой интег�
рации выделяет «микро�гибкость» (micro�
flexibility), которую понимает как исклю�
чения из законодательства ЕС, используе�
мые время от времени в таких областях со�
трудничества, как конкуренция, социаль�
ная политика, охрана окружающей среды,
ОВПБ, юстиция и внутренние дела18.

В целом различия между предлагаемы�
ми классификациями гибкой интеграции
весьма велики, что свидетельствует об от�
сутствии устоявшегося подхода к этой на�
учной проблеме. Кроме того, некоторые
подходы страдают отсутствием внутрен�
ней логики. До сих пор не сложился еди�
ный терминологический аппарат. Отсут�
ствует четкое понимание сути используе�
мых терминов. К примеру, практически
все исследователи оперируют термином
«интеграция à la carte», но ни у кого нет
внятного определения. В лучшем случае
авторы ограничиваются аналогией с меню
в ресторане, из которого страны ЕС выби�
рают желаемые «блюда», то есть новые ин�
теграционные мероприятия. Однако на
практике такой механизм гибкой интегра�
ции никогда не применялся. В лучшем
случае в рамках этой аналогии можно при�
вести примеры, когда из длинного меню
страны вычеркивали одно�два «блюда», но
это полностью меняет смысл термина19. 

Для анализа всего многообразия форм
гибкой интеграции мы предлагаем ис�
пользовать два критерия. 

(1) Сферу деятельности ЕС, в которой
имеет место гибкость, а точнее, широту

компетенции ЕС в этой сфере. Очевидны
различия между, с одной стороны, гибко�
стью в валютной сфере и, с другой сторо�
ны, отказом одной из стран ЕС участво�
вать в каком�либо совместном действии
ЕС в сфере ОВПБ или в незначительных
изъятиях из режима четырех свобод, та�
ких, например, как оговоренное Швецией
и Финляндией исключительное право саа�
мов заниматься ягельным оленеводством. 

(2) Уровень принятия решения о реали�
зации элементов гибкости – государствен�
ный или уровень ЕС. Разумеется, инициа�
тива в виде нежелания участвовать в новом
интеграционном проекте всегда исходит с
национального уровня. Но гораздо важнее,
решает ли страна этот вопрос самостоятель�
но или необходимо согласие ее партнеров
по Евросоюзу. Например, отказ Велико�
британии и Дании вводить евро был одоб�
рен консенсусом всех стран ЕС, отказ госу�
дарства�члена от практического и/или по�
литического участия в какой�либо миссии
ЕС – исключительная прерогатива нацио�
нальных властей, не требующая никакого
одобрения со стороны других стран ЕС.

Итоговая классификация форм гибкой
интеграции представлена на Рис. 1. Тра�
диционно для анализа гибкости использу�
ются термины «opt�in» и «opt�out» – выбор
участия и выбор неучастия соответствен�
но. При этом различие между ними не
вполне очевидно. Ведь то, что для одной
страны, например, участника зоны евро,
является выбором участия, для другой
страны, решившей сохранить националь�
ную валюту, представляет собой выбор
неучастия. Граница между авангардом и
арьергардом динамична: в момент подпи�
сания пятью странами ЕС первого Шен�
генского соглашения это был очевидный
выбор участия, но сегодня, когда из
27 стран ЕС в Шенгенскую зону входят
22 страны,20 а в скором времени к ним на�
верняка присоединятся Болгария и Румы�
ния, речь идет, скорее, о выборе неучас�
тия Великобритании и Ирландии. 

С методической точки зрения мы пред�
лагаем отталкиваться от «тезиса о молча�
нии». Что произойдет, если страна не за�
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явит о своей особой позиции – попадет ли
она в авангард или арьергард? Если, чтобы
войти в авангард, страна должна явно вы�
разить это желание, то речь идет о выборе
участия (opt�in); если же страна должна
явно заявить о желании остаться вне аван�
гарда, то это выбор неучастия (opt�out).

Как правило, участие в авангарде зави�
сит не только от желания страны, но и от
ее соответствия критериям и способности
принять дополнительные обязательства.
Однако в русле традиции поддержания
консенсуса страны ЕС стараются как
можно реже изолировать своих коллег.
Миллнер и Колликер в 2000 г. насчитали
более десятка исключений, возникших из�

за нежелания отдельных стран, и лишь од�
но исключение, причиной которого стало
несоответствие страны критериям участия
в авангарде (Греция не смогла войти в зо�
ну евро в момент ее создания и присоеди�
нилась к ней годом позже)21. В последнее
время, в связи с вступлением в ЕС стран
Центральной Европы, число таких случа�
ев значительно увеличилось, и потому, в
дополнение к выбору неучастия и выбору
участия, мы предлагаем использовать тер�
мин «недопущение к участию» (force�out),
то есть отказ авангарда принять в свои ря�
ды какую�либо страну ЕС из�за ее несоот�
ветствия неким критериям либо по специ�
фическим политическим соображениям22. 
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«Широта» и логическое единство сферы гибкой интеграции

Изменяемая геометрия а̀ la carte

Бюджет ЕС: «британский чек» (выбор неучастия)
Аграрная политика: 12 стран�новичков (временное 
недопущение к участию)
Единый внутренний рынок: свобода движения 
трудящихся из стран�новичков (временное недопущение 
к участию)
Хартия фундаментальных прав: Великобритания, Польша, Хартия фундаментальных прав:
Чехия (выбор неучастия) Ирландия (выбор неучастия 
ОВПБ/ЕПБО: Дания (выбор неучастия в ЕПБО по отдельным вопросам)
и всех решениях ОВПБ, затрагивающих вопросы общей 
обороны)
Зона евро:
– Великобритания, Швеция, Дания (выбор неучастия)
– 8 стран�новичков (недопущение к участию)
Шенгенские правила:
– Великобритания, Ирландия (выбор участия 
по отдельным вопросам)
– Дания (выбор участия по отдельным вопросам, 
de facto – полноценное участие)
– Болгария, Румыния, Кипр (временное недопущение Любые сферы, кроме ЕПБО:
к участию в Шенгенской зоне) интенсивное сотрудничество
Любые сферы, кроме ЕПБО: интенсивное сотрудничество (выбор участия, также возможно
(выбор участия, также возможно недопущение к участию) недопущение к участию)

Единый внутренний рынок: ПСБП (кроме Шенгенских правил):
– исключения по отдельным товарам (выбор неучастия) Великобритания, Ирландия, Дания
– отдельные исключения из режима четырех свобод (выбор участия по отдельным
(выбор неучастия) вопросам)
ЕПБО: постоянное структурированное сотрудничество ОВПБ/ЕПБО:
(выбор участия, также возможно недопущение к участию) – конструктивное воздержание 

(выбор неучастия)
– поручение (выбор участия)
– проекты Европейского 
оборонного агентства (выбор 
участия)

Рисунок 1
Формы гибкой интеграции в ЕС
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Три года после вступления в ЕС страны�
новички находились вне Шенгенской
зоны. И сегодня в нее не пускают Кипр,
Румынию и Болгарию. Бо' льшая часть но�
вичков при всем желании пока не смогла
присоединиться к зоне евро, будучи не в
состоянии обеспечить соответствие Маас�
трихтским критериям. Старые страны ЕС
вплоть до 2011 г. вправе сохранять ограни�
чения на трудоустройство граждан из но�
вых стран (чем воспользовались все старые
страны ЕС, кроме Великобритании и Ир�
ландии). Вплоть до 2014 г. страны Цент�
ральной Европы получают гораздо меньше
сельскохозяйственных субсидий, чем им
положено на основе общих правил реали�
зации аграрной политики. Очевидно, что и
в постоянное структурированное сотруд�
ничество в сфере ЕПБО смогут войти не
все желающие (даже предусмотрен меха�
низм приостановки членства, если участ�
ник сотрудничества вдруг перестает соот�
ветствовать критериям). 

Большинство указанных на Рис. 1 при�
меров гибкости уже были проанализиро�
ваны ранее. Пожалуй, следует особо оста�
новиться лишь на видах гибкости в Прост�
ранстве свободы, безопасности и правосу�
дия (ПСБП), чтобы на этих примерах опе�
рационализировать предлагаемую класси�
фикацию. Сложность ситуации в этой
сфере связана с наличием двух групп аут�
сайдеров, имеющих разный статус (Вели�
кобритания и Ирландия, с одной стороны,
и Дания – с другой), и различиями между
Шенгенскими правилами и другими ас�
пектами взаимодействия (миграционная
политика, полицейское и судебное со�
трудничество). 

Сохраняется специфика участия в
ПСПБ Великобритании и Ирландии, ко�
торые отказались войти в Шенгенское
пространство и сохранили пограничный
контроль и самостоятельную визовую по�
литику, что было зафиксировано Амстер�
дамским договором. Однако при этом Ве�
ликобритания и Ирландия сохранили за
собой право «в любое время подать запрос
об участии в некоторых или всех положе�
ниях» Шенгенских правил23. 

Великобритания и Ирландия полно�
стью сохранили суверенитет по всем во�
просам, регулирующим порядок пересече�
ния границ, но участвуют в значительном
количестве актов, регулирующих другие
аспекты Шенгенских правил (например,
Шенгенская информационная система,
меры по борьбе с наркотрафиком и др.).
В отношении новых актов, принимаемых в
этой сфере (абсолютно новых или прини�
маемых взамен действующих), применяет�
ся аналогичная процедура: Великобрита�
ния и Ирландия вправе подать запрос об
участии, Совет единогласно принимает ре�
шение по этому запросу, в случае положи�
тельного решения Великобритания и Ир�
ландия как полноправные члены ЕС уча�
ствуют в переговорах и голосовании по до�
кументу (и, в частности, имеют право ве�
то). Если же Великобритания и Ирландия
не заявляют о желании участвовать в об�
суждении, документ принимается без них
и в отношении к ним не применяется.
Практика показывает, что за исключением
вопросов, связанных с регулированием
границ, Великобритания и Ирландия стре�
мятся участвовать во всех прочих аспектах
Шенгенских правил. Таким образом, в
данном случае имеет место гибкость в
форме изменяемой геометрии (Шенген�
ские правила – широкая и внутренне еди�
ная сфера регулирования) при принятии
решений о выборе участия на уровне ЕС.

Помимо этого, Великобритания и Ир�
ландия сделали выбор неучастия по дру�
гим сферам ПСБП24. Однако страны�аут�
сайдеры также имеют право «участвовать»
в отдельных решениях (opt�in). Более то�
го, в отличие от Шенгенских правил, в
данном случае достаточно лишь желания
аутсайдера. Никакого разрешения со сто�
роны других стран ЕС не требуется. Даже
в случаях, когда Великобритания и Ир�
ландия решают не участвовать в том или
ином проекте, они активно участвуют в
переговорах (но не в голосовании). Прак�
тика показывает, что эти страны участву�
ют лишь в отдельных документах ПСБП
(à la carte), решение о выборе участия
принимается на национальном уровне.
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Участие Дании в ПСБП построено на
несколько иных принципах. С одной сто�
роны, Дания имеет общее право неучастия,
изложенное в тех же формулировках, что и
для Великобритании и Ирландии. Может
даже показаться, что Дания абсолютно ис�
ключена из сотрудничества в этой сфере,
поскольку она ни при каких условиях не
вправе участвовать (голосовать) в приня�
тии Советом ЕС соответствующего законо�
дательства25. Однако при этом Дания явля�
ется членом Шенгенского пространства!
Такая ситуация возможна, поскольку, в
случае принятия в ЕС нового законода�
тельного акта в сфере Шенгенских правил,
Дания в течение шести месяцев должна
принять решение, имплементировать или
нет этот законодательный акт в националь�
ное право. В случае имплементации возни�
кают соответствующие обязательства меж�
ду Данией и остальными странами ЕС, но
при этом эти обязательства основываются
не на праве ЕС, а на нормах международ�
ного права (sic!). Дания постоянно импле�
ментирует все вновь принимаемое законо�
дательство в рамках Шенгенских правил, и
это не случайно. Ведь если Дания решит не
делать этого, то страны ЕС вправе принять
«соответствующие меры», то есть исклю�
чить Данию из Шенгенского пространства.

Эта близкая к абсурду ситуация – Да�
ния, не участвуя в разработке законода�
тельства, вынуждена исполнять его под
угрозой исключения из Шенгенского про�
странства – сложилась из�за провала пер�
вого датского референдума по ратифика�
ции Маастрихтского договора (1992). Вер�
дикт народа лишил правительство Дании
возможности делегировать Евросоюзу су�
веренитет в сфере ПСБП, но практичес�
кие соображения требовали участия стра�
ны в Шенгенском пространстве. Кроме
того, учитывая, что Совет ЕС практически
никогда не проводит голосования по во�
просам Шенгенских правил, предпочитая
принимать все документы в этой сфере на
основе консенсуса, можно утверждать,
что, несмотря на всю специфику своего
положения, Дания является полноправ�
ным участником Шенгенской зоны. Но

де�юре здесь имеет место изменяемая гео�
метрия с принятием решения о выборе
участия на общеевропейском уровне (воз�
можность санкций). В то же время Дания
имеет возможность (хотя и не пользуется
ею) не участвовать в отдельных мероприя�
тиях, которые ЕС реализует в иных сферах
ПСБП – ведь это не грозит ей исключени�
ем из Шенгенского пространства.

* * *
Исторический анализ развития гибкой

интеграции в ЕС позволяет выделить не�
сколько тенденций. Во�первых, зародив�
шись вне ЕС («валютная змея», Шенген),
различные формы гибкости все активнее
используются «внутри» институциональ�
ной структуры ЕС, что позволяет странам
авангарда использовать институты ЕС для
принятия решений. Во�вторых, изначаль�
ная практика разработки особых, индиви�
дуальных форм гибкости для каждого кон�
кретного случая (Шенген, евро, ПСБП)
постепенно сменяется, а скорее, дополня�
ется, разработкой общих форм, которые
могут быть применены странами авангарда
для реализации проектов в различных сфе�
рах (интенсивное сотрудничество, посто�
янное структурированное сотрудничест�
во). В�третьих, если ранее каждый случай
гибкости требовал внесения изменений в
Договоры и, соответственно, решения при�
нимались в ходе межправительственных
переговоров, то теперь, после того как в
Договорах зафиксированы общие механиз�
мы гибкости, решения перенесены на уро�
вень институтов ЕС, прежде всего в Совет
министров (интенсивное сотрудничество,
постоянное структурированное сотрудни�
чество, конструктивное воздержание, учас�
тие Великобритании, Ирландии и Дании в
отдельных аспектах Шенгенских правил и
ПСБП). Особенно интересно то, что в ряде
случаев для реализации новых проектов
гибкой интеграции не требуется согласия
всех стран ЕС: авангард вправе идти вперед
даже при наличии возражений со стороны
некоторых стран арьергарда. В�четвертых,
активными участниками гибкой интегра�
ции становятся страны, не являющиеся
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членами ЕС. Это прежде всего Норвегия,
Исландия, Лихтенштейн и Швейцария.
Проводимая Евросоюзом стратегия «экс�
порта» своих правовых практик и норм
(acquis communautaire) в соседние страны
все более размывает границы ЕС.

Принято считать, что развитие гибкос�
ти – это реакция на расширение ЕС. Од�
нако следует констатировать наличие ря�
да факторов, которые и до этого подтал�
кивали Евросоюз на путь гибкой интегра�
ции. Совет по�прежнему является основ�
ным органом принятия решений в ЕС, и
дискуссия в нем идет преимущественно
на основе национальных интересов. Про�
исходящие в Евросоюзе процессы европе�
изации не настолько сильны, чтобы сбли�
зить позиции даже старых членов ЕС.
В свою очередь, расширение ЕС на восток
принципиальным образом усилило раз�
нородность Союза не только за счет роста
числа стран�членов, но и по причине раз�
личий в уровне и качественных показате�
лях социально�экономического развития.

Гибкая интеграция ведет к возникнове�
нию внутри ЕС все большего числа субре�
гиональных группировок, часть из кото�
рых уходит вперед, интегрируя все новые
сферы отношений, а часть, состоящая из
стран, которые не хотят или не могут по�
следовать их примеру, остается позади.
При этом также появляются «неполные»
члены ЕС (страны Центральной Европы,
которые стали членами ЕС с ограничени�
ями; Норвегия, Исландия, Швейцария –
не члены ЕС, подключенные к интегра�
ции в отдельных сферах). Вследствие это�
го правовое пространство ЕС становится
все более фрагментированным, а внутри
ЕС возникают новые барьеры: между евро
и шведской кроной, между шенгенской и
британской визой и т.п. Гибкость из вре�
менного, переходного явления превраща�
ется в постоянный и формализованный
механизм, что может подтолкнуть Союз к
«неизлечимой раздробленности»26.

В ближайшем будущем весьма вероят�
но создание структур интенсивного со�
трудничества в вопросах правосудия и
экономической политики. Практически

неизбежно создание постоянного струк�
турированного сотрудничества в сфере
внешней политики. Часто механизм ин�
тенсивного сотрудничества называют
«бумажным тигром», поскольку за все
время его существования он ни разу не
был использован. Действительно, два
предложения, обсуждавшихся в конце
1990�х начале – 2000�х годов, были забло�
кированы, поскольку тогда существовало
право вето при учреждении интенсивного
сотрудничества27. Однако прецедент уже
появился – в начале 2010 г. Комиссия да�
ла согласие на учреждение интенсивного
сотрудничества по вопросу о подсудности
дел о разводах28. Усложнение поиска кон�
сенсуса в ЕС�27 рано или поздно приве�
дет к активному использованию механиз�
ма интенсивного сотрудничества.

Развитие в ЕС механизмов гибкости –
процесс неоднозначный. Гибкая интегра�
ция – единственное средство сохранить
динамизм развития ЕС. Оно позволяет со�
четать углубление и расширение интегра�
ции, хотя и за счет отказа от единообраз�
ного применения права. Очевидно, что
новые государства�члены еще в течение
долгого времени будут адаптироваться к
существующему правовому пространству
ЕС. Поэтому все масштабные инициативы
будут предприниматься в рамках интен�
сивного сотрудничества в составе 10–12
«старых» (плюс, возможно, несколько но�
вых) государств�членов. Таким образом,
гибкая интеграция дает средство управ�
лять Евросоюзом в условиях растущей
среди государств�членов гетерогенности
политических интересов, способности и
желания развивать новые направления
политики. В ее рамках будут опробованы
новые формы взаимодействия и институ�
циональной практики, которые, при по�
ложительном результате, будут распрост�
раняться на все государства�члены.

Однако гибкость чревата серьезными
проблемами. Аутсайдеры столкнутся с
крайне сложной задачей погони за быстро
продвигающимся вперед авангардом. Учи�
тывая, что именно авангард будет опробо�
вать новые формы углубления интеграции,
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Резюме
В статье анализируется процесс постепенного развития гибкой интеграции в Европейском Со�
юзе. Обозначен ряд тенденций, характерных для этого процесса, в частности, становление
стандартных форм гибкости и перенос решений о гибкой интеграции с высшего уровня на ра�
бочий уровень институтов ЕС. В работе предлагается новая теоретическая схема для классифи�
кации и изучения различных форм гибкой интеграции. 
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Abstract
This article provides an overview of progressive development of flexible integration in the European
Union. It analyses basic trends like development of standard forms of flexibility and shift of decision�
making about flexibility from the Highest level to the working level of EU institutions. The paper pro�
poses a new theoretical framework for classification and study of various forms of flexible integration.
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