
Договорът от Ница 

Не е кой знае какво, но ще свърши работа

     Едуард Бест (

Резюме:


През декември 2000 г. в Ница след продължителни и трудни преговори бе под-писан договор, сложил край на Междуправителствената конференция, свикана за да попълни празнините, оставени от Амстердам. Отправени бяха критики към воденето и тона на дискусиите. Все пак основната цел бе постигната: възможните институционални спънки за разширяването бяха преодолени. Постигна се споразумение след 2005 г. всяка страна-членка да излъчва по един комисар, а след като 27 страни влязат в ЕС, броят на комисарите да се намали до неустановен брой, по-малък от този на страните-членки; договори се комплексна система за препретегляне на гласовете с троен праг за квалифицирано мнозинство, ограничено разширяване на гласуването с квалифицирано мнозинство и няколко улеснения в условията за “засилено сътрудничество”. Не е възможно да се предвиди как точно ще работят новите споразумения, а и те могат да претърпят промени преди да влязат в сила. Не на последно място съществува и загриженост, че вземането на решения няма да се улесни и прозрачността ще пострада, че вниманието е било отклонено от не-договорните реформи и други проблеми на политическото управление и че солидарността може би е накърнена. Ограниченият обхват и особеният характер на този дневен ред направиха неизбежно преговорите да бъдат по модела “zero sum” (Т. е. преговори, при които ползите за един участник са за сметка на загуби на друг участник  - бел. ред.), докато националните позиции се оказаха необичайно неподатливи на промяна. Всяко председателство на ЕС би имало големи трудности при справянето с тези проблеми. За в бъдеще може да се очакват подобрения на начина, по който са структурирани и ръководени междуправителствените конференции. Еднакво важно ще бъде и как дипломацията може да бъде подготвена и подпомогната от други форми на дебат в европейското общество.

Договорът от Ница, който бе подписан на 26 февруари, би трябвало да отбележи края на една удължена фаза на приспособяване на Европейския съюз. ЕС се опитва през последните десет години да се адаптира към края на разделението на Европа от Студен-ата война и, по-отскоро, да се подготви за мащабно разширяване до 27 и повече държа-ви. Междуправителствената конференция в Амстердам от 1997 г. не постигна нищо по отношение на институционалните реформи, които са особено съществени за осъществяването на разширяването. Нова междуправителствена конференция бе проведена през 2000 година, фокусирана върху трите проблема, оставени от Амстердам – размера и състава на Комисията, претеглянето на гласовете в Съвета и възможното разширяване на гласуването с квалифицирано мнозинство, както и “други необходими допълнения към основните договори относно институциите на ЕС, във връзка с горепосочените проблеми и с изпълнението на Договора от Амстердам”. Европейският съвет във Фейра през юни 2000 г. постига съгласие, че новите условия за по-тясно (сега “засилено”) сътрудничество също трябва да бъдат обсъдени.


Междуправителствена конференция през 2000 г. се откри в Португалия в деня на Св. Валентин. След близо десет месеца на подготвителна работа и четири дни доста неромантични караници, Конференцията достигна твърде плачевен край в Ница през ранните часове на 11 декември 2000 г. Тежки думи бяха чути, докато уморените лидери напускаха конференцията и бързо бе отчетено безпрецедентно лошото настроение, характеризиращо част от срещата. Много от непосредствените коментари бяха критични. Съдържанието на проекта за договор бе преценено от някои като провал за поема-нето на нужните твърди стъпки за избягването на бъдещи проблеми и като въвеждащо нови усложнения в процеса на вземане на решения. Преговорите изглеждаха сведени до пазарене за относителна власт, вместо да постигнат конструктивни компромиси в името на общия интерес. Особена критика бе отправена към начина, по който Френското председателство бе ръководило нещата. И целият процес на Междуправителствената конференция явно завърши само с конфликт и объркване.


По-благоприятните реакции изглежда почиваха върху чувството на облекчение, че изобщо има договор. Една от основните пречки за разширяването бе премахната и това бе най-важното. Всъщност, погледната в тази перспектива, Ница би могла да се представи и в позитивна светлина. Пред лицето на спешната нужда от споразумение, страните-членки бяха успели да постигнат компромис, дори и по някои от най-чувствителните теми, досега изложени на риск в процеса на интеграция.


Тази статия има за цел да даде балансирана оценка на това, което е постигнато и да покаже как то бе постигнато. Първо, тя разглежда резултатите от Междуправителствената конференция във всяка от основните теми и след това предлага размишления относно проблемите и постиженията на Междуправителствената конференция от 2000 г., влиянието на Договора от Ница за бъдещето и стъпките, които трябва да се пред-приемат към… поредната Междуправителствена конференция.

Размер и състав на Комисията

Единственото специфично споразумение в този случай бе, че петте най-големи страни ще загубят правото си да излъчват по двама комисари: от 1 януари 2005 г. Комисията ще включва по “един представител от всяка от страните-членки”. По-нататъшни промени ще се предприемат, “когато ЕС достигне 27 страни-членки”. Максималният брой комисари в ЕС не е фиксиран на 27: Протоколът за разширяването на Европейския съюз само постулира, че броят им “ще бъде по-малък от броя на страните-членки” и ще бъде определен от Съвета с единодушие. Накрая бе договорена и бъдеща “ротационна система, основана на принципа на равенството”. Основният принцип е дефиниран по следния начин: “разликата между общия брой на служителите от всяка двойка страни-членки не може да бъде повече от единица”, но с интригуващото допълнение, че “всяка поредна колегия ще бъде съставена така, че да отразява задоволително демографския и географски размер на всички страни-членки на съюза”. Споразуменията по прилагането обаче трябва да бъдат приети от Съвета с единодушие, след подписване на договора за приемане на 27-та страна-членка на съюза.


Следователно по-малките страни постигнаха успех при защитата на своите позиции, поне в средносрочен план. Те продължават да вярват, че силна и независима Комисия, както и силна правна система, са съществен гарант на техните интереси от по-големите страни. Чувството, че присъствието на гражданин на всяка държава в тези институции ще увеличи общественото доверие в тях, не е илюзорно. Това присъствие също така се разглежда и като презастраховка, едновременно, че всички интереси реално ще бъдат взимани под внимание в рамките на Комисията и че политическата роля на Комисията няма да намалее. Аргументът, че по-малка Комисия ще бъде по-ефективно и по-управляемо тяло, освободено от национални връзки и следователно с повече възможности да защитава интересите на малките държави, все още е по-слаб от вярването – което изглежда бе потвърдено в Биариц през октомври 2000 г. – че поне някои от по-големите държави виждат намаляването на броя на комисарите като причина за свеждане на ролята на Комисията до чисто административно тяло.


След като Комисия, съставена от 20 до 27 члена очевидно изисква по-силна “организация”, бе постигнато съгласие, че председателят на Комисията “ще определя своята вътрешна организация, за да се осигури устойчиво, ефикасно и колегиално действие”, както и че ще разпределя и размества отговорностите между членовете. Председателят ще има възможност да задължава членовете да подават оставка “след получава-не на одобрение от страна на Комисията” и “ще назначава заместник-председатели”
.

Претеглянето на гласовете и прагът при гласуването с 

квалифицирано мнозинство

Широко приемана цел на препретеглянето на гласовете бе да се осигури, че всяка успешна коалиция при гласуването с квалифицирано мнозинство ще представлява разумно мнозинство от населението и че решенията няма да могат да бъдат блокирани от твърде незначително малцинство. В момента минималната част от населението на ЕС, представено от възможна успешна коалиция, е около 58%, а минималната част, представена от възможно блокиращо малцинство, е около 13%. Екстраполация на сегашната система би довело до това, че успешна коалиция при ЕС от 27 държави би представлявала едва 50% от населението, докато коалиция, представляваща голямо мнозинство, би могла да бъде блокирана от друга, представляваща 10%.


Съществува и определена загриженост относно относителната позиция на по-големите страни-членки. От 50-те години до 1986 г. позицията само на една от големите страни би могла да бъде преодоляна при гласуване. При ЕС с 12 и 15 страни-членки позицията на две големи страни би могла да бъде преодоляна, докато “Големите пет” заедно не биха могли да наложат позицията си на останалите (въпреки че те наброяват близо 80% от общото население на ЕС с 15 члена). Ще бъде ли прието сега три от големите страни да се оставят да бъдат победени по гласове?


Достъпните инструменти за смекчаване на това положение бяха индиректно признаване на относителното население чрез препретегляне на гласовете в полза на по-големите държави и/или прибавянето на двоен ключ, в смисъл на директна проверка дали успешната коалиция представлява специфичен процент от общото население.


Много проблеми не биха възникнали, ако имаше подкрепа за двойното обикновено мнозинство. При тази система всяка страна-членка би имала един глас. Решения-та биха изисквали мнозинство на държавите дотолкова, доколкото то отразява и мнозинство от населението на ЕС
. Тази система би изразила най-ясно двойнствената при-рода на ЕС като съюз на държави и съюз на граждани. Тя би била лесна за разбиране и сравнително лесна за управляване. Би направила далеч повече за улесняване на взема-нето на решения и е еднократна мярка, която не изисква сложни и повтарящи се изчисления при процеса на разширяването. И би взела под внимание демографската тежест, без да допуска диференциация между двойки страни, които досега са имали еднаква права на гласуване, независимо от различното си население.


Големите страни обаче обикновено предпочитат всяка система с препретегляне на гласовете пред система с двойно мнозинство, предимно заради по-голямата просто-та. Нещо повече, тези страни-членки, които се отказаха от своя втори комисар, почувстваха, някои повече от други, че трябва да бъдат директно “компенсирани”. Освен това, може би никога не е било съвсем реалистично да се поставят Германия или Франция на същата позиция с държави като Люксембург и Малта. Други “обективни” критерии, насочени към изнамирането на прост принцип, който би могъл да продължи да действа без нови преговори (като шведските идеи, базирани на корен квадратен от населението), също бяха отхвърлени.


Резултатът, който се получи, бе троен праг за квалифицирано мнозинство, с дори по-голяма степен на сложност от сега действащите споразумения:

 - праг на гласовете доста над 70%;

 - мнозинство на държавите-членки и, ако се изисква:

 - потвърждение, че това представлява поне 62% от населението на ЕС.

Претеглянето

Бъдещата система на претегляне е основно извлечена от предложения, чрез които сегашните страни-членки ще получат увеличен брой гласове (така че “за всички ще има награди”), но в различна степен. Съществуваше също така предварително споразумение при всички случаи да се удвоят числата, за да се увеличи възможността за диференциация на гласовете, предоставени на новите страни-членки. Освен това, преговорите преминаха под знака на двойнствената позиция на президента Ширак, изразена от името на страната, председателстваща ЕС в момента: от една страна той се противопостави на настояването на канцлера Шрьодер сега Германия да има повече гласове от Франция, предвид разликата от 22 милиона в населението, а от друга - предложи диференциацията да се прилага между други държави.

Това доведе до подновяване на напрежението между Белгия и Холандия. Белгийската позиция в подготовката на Междуправителствената конференция приемаше “разделяне на двойката с Холандия”, но само, ако Франция приемеше да има по-малко гласове от Германия. Накрая Белгия се съгласи на разделяне, без диференциация между Франция и Германия, но в замяна получи 12 гласа, сравнено с 13 за Холандия, вместо първоначално предложените 11 и увеличение от 20 на 22 на броя на белгийските членове на Европейския парламент след разширяването. Испания продължи да настоява на своята “специална позиция”, като “средна-до-голяма” страна, която при приемането на страната в ЕС прие да има осем гласа вместо десет гласа, както големите страни, в замяна на двама комисари. В подготовката за Ница испанското правителство обяви също така, че ще се съгласи да продължи да има по-малко гласове от Франция, Италия и Великобритания, ако германците имат повече. Въпреки че не успя да постигне обявената цел да получи същото влияние при блокиране на решенията, както големите страни, тя получи по-голямо пропорционално увеличение на гласовете. Това обаче допринесе за търкания с Португалия, която имаше 5 гласа, сравнено с 8-те на Испания, а сега й бяха предложени 11, сравнено с 28 в първоначалното предложение. В резултат Португалия получи 12, а Испания 27, както и още двама членове на Европейския парламент.

Съвсем ясно бе усещането, че страните-кандидатки не се третират със същото отношение, както сегашните страни-членки. При първите предложения в Ница на Полша бяха дадени по-малко гласове от Испания; на Литва - 5, в сравнение с 7-те за Ирландия; на Малта – 3, а на Люксембург – 4, въпреки че тези три двойки страни имат почти еднакъв брой население. На Румъния бе предложен същият брой гласове като на Холандия, независимо че има с 40% по-голямо население. Ситуацията на Полша бе радикално променена. Литва обаче едва в последните фази получи същото отношение като Ирландия и Румъния получи малко увеличение в сравнение с Холандия (14 към 13). Малта бе оставена в особено неблагоприятна позиция и в Съвета, и в Парламента
. Разпределението, така както е във финалните споразумения, е показано на следващата страница в Таблица 1.

Таблица 1

	Страна
	Население
	Сегашни гласове
	Бъдещи гласове
	Сегашни места в Парламента
	Бъдещи места в Парламента

	Германия
	82,0
	17,0%
	10
	11,5%
	29
	8,4%
	99
	15,8%
	99
	13,5%

	Велико-британия
	59,2
	12,3%
	10
	11,5%
	29
	8,4%
	87
	13,9%
	72
	9,8%

	Франция
	59,0
	12,3%
	10
	11,5%
	29
	8,4%
	87
	13,9%
	72
	9,8%

	Италия
	57,6
	12,0%
	10
	11,5%
	29
	8,4%
	87
	13,9%
	72
	9,8%

	Испания
	39,4
	8,2%
	8
	9,2%
	27
	7,8%
	64
	10,2%
	50
	6,8%

	Полша
	38,7
	8,0%
	
	
	27
	7,8%
	
	
	50
	6,8%

	Румъния
	22,5
	4,7%
	
	
	14
	4,1%
	
	
	33
	4,5%

	Холандия
	15,8
	3,3%
	5
	5,7%
	13
	3,8%
	31
	5,0%
	25
	3,4%

	Гърция
	10,5
	2,2%
	5
	5,7%
	12
	3,5%
	25
	4,0%
	22
	3,0%

	Чехия
	10,3
	2,1%
	
	
	12
	3,5%
	
	
	20
	2,7%

	Белгия
	10,2
	2,1%
	5
	5,7%
	12
	3,5%
	25
	4,0%
	22
	3,0%

	Унгария
	10,1
	2,1%
	
	
	12
	3,5%
	
	
	20
	2,7%

	Португалия
	10,0
	2,1%
	5
	5,7%
	12
	3,5%
	25
	4,0%
	22
	3,0%

	Швеция
	8,9
	1,8%
	4
	4,6%
	10
	2,9%
	22
	3,5%
	18
	2,5%

	България
	8,2
	1,7%
	
	
	10
	2,9%
	
	
	17
	2,3%

	Австрия
	8,1
	1,7%
	4
	4,6%
	10
	2,9%
	21
	3,4%
	17
	2,3%

	Словакия
	5,4
	1,1%
	
	
	7
	2,0%
	
	
	13
	1,8%

	Дания
	5,3
	1,1%
	3
	3,4%
	7
	2,0%
	16
	2,6%
	13
	1,8%

	Финландия
	5,2
	1,1%
	3
	3,4%
	7
	2,0%
	16
	2,6%
	13
	1,8%

	Ирландия
	3,7
	0,8%
	3
	3,4%
	7
	2,0%
	15
	2,4%
	12
	1,6%

	Литва
	3,7
	0,8%
	
	
	7
	2,0%
	
	
	12
	1,6%

	Латвия
	2,4
	0,5%
	
	
	4
	1,2%
	
	
	8
	1,1%

	Словения
	2,0
	0,4%
	
	
	4
	1,2%
	
	
	7
	1,0%

	Естония
	1,4
	0,3%
	
	
	4
	1,2%
	
	
	6
	0,8%

	Кипър
	0,8
	0,2%
	
	
	4
	1,2%
	
	
	6
	0,8%

	Люксембург
	0,4
	0,1%
	2
	2,3%
	4
	1,2%
	6
	1,0%
	6
	0,8%

	Малта
	0,4
	0,1%
	
	
	3
	0,9%
	
	
	5
	0,7%

	Общо
	481,2
	
	87
	
	345
	
	626
	
	732
	


Праг на гласовете

След Ница настъпи объркване дори за това, какво точно е било договорено от-носно прага на гласовете за решения, изискващи квалифицирано мнозинство. Първо, Протоколът за разширяването на Европейския съюз, който се занимава с Комисията и сегашните страни-членки, постулира, че от 1 януари 2005 г. сегашните страни-членки ще притежават броя на гласове, показан в таблицата по-горе. За ЕС с 15 члена прагът, установен в първия допълнителен текст, бе 170 гласа от общо 237. Това обаче е 71,7%, малко по-високо от сегашното ниво от 71,3% (62 от 87). За да се запази сегашното ниво, 168 е очевидната цифра. Второ, този праг трябва да се намества пропорционално с всяко разширяване, при условието, че прагът за квалифицирано мнозинство, изразен в гласове, не превишава прага, резултат от таблицата в Декларацията за разширяването на Европейския съюз (както в Таблица 1), което предпоставя обща позиция на страните-членки на конференциите по присъединяването. Всичко това подсказва праг от 258 гласа от общо 345, което представлява увеличение на процентното изражение до 74,8%. Накрая, отделна Декларация за прага при гласуване с квалифицирано мнозинство и броя на гласовете за блокиращо малцинство, постулира не само, че максималният процент за квалифицирано мнозинство ще се покачи до 73,4%, но и че блокиращото малцинство трябва да се покачи от 88 до 91 гласа, когато всички страни-кандидатки се присъединят. Това би означавало редуциране на прага при гласуване до 255 гласа и все още ще се получава по-голям процент – 73,9%.

Ревизия на Допълнителния текст от 22 декември намали прага за ЕС с 15 члена от 170 на 169 гласа, но потвърди и числото 258 от Декларацията за разширяването и споразумението от Декларацията за прага при гласуване с квалифицирано мнозинство и броя на гласовете за блокиращо малцинство да се повиши блокиращото малцинство до 91 гласа. Въпросът може окончателно да се реши на следващата Между-правителствена конференция.

Мнозинството от държавите


Препретеглянето се изправя пред наследеното напрежение между представителството на държави и представителството на граждани. В момента успешна коалиция задължително включва мнозинство от страните-членки – нито една комбинация от седем държави не може да достигне прага на гласове, изискван за квалифицирано гласуване. Колкото повече се приближаваме към директна пропорционалност на населението при претеглянето на гласовете, толкова по-лесно е квалифицирано мнозинство от гласове да бъде постигнато от малцинство от страните-членки. Предварително споразумение преди Ница, разглежда този проблем, като бе договорено, каквито и да са окончателните тегла, квалифицираното мнозинство да представлява мнозинство от страни-те-членки. Прагът от 258 от общо 345 гласа се оказва точната цифра, така че квалифицираното мнозинство от гласовете винаги да представлява мнозинство на държавите
 и в този случай условието за вторично мнозинство ще има значение само при прехода от 15 към 27 члена на ЕС. Блокиращо малцинство от 91 гласа обаче ще промени това.

62% от населението


С праг от 258 или 255 гласа, минималният дял от общото население, представен от успешна коалиция, би бил около 58% - почти както е и сега
. Обаче, по време на преговорите за препретеглянето на гласовете, при които Франция запази паритет с Германия, бе добавен и трети критерий, според който всяка страна-членка може да поиска потвърждение, че квалифицираното мнозинство представлява поне 62% от населението. Това на практика означава, че Германия и всеки две от другите три големи държави (Великобритания, Франция, Италия) – такова трио общо представляващо над 40% от населението – все пак ще може съвместно да блокира всяко решение, независимо какво се случи при пресмятането на гласовете. Еднакво важен, може би, е и самият факт, че относителната демографска тежест сега е за пръв път експлицитно постулирана като условие при вземането на решения.

Гласуването с квалифицирано мнозинство


Малка промяна претърпя до края въпросът за “възможното разширяване” на гласуването с квалифицирано мнозинство”. До юни 2000 г. вече имаше консенсус, че “определен брой конституционни и квази-конституционни въпроси непременно изискват единодушие”
. Френското председателство в своето Revised Summary от 23 ноември изброява почти 50 текста, гласуването на които би могло да става с квалифицирано мнозинство. Докато няколко страни-членки (напр. Италия, Белгия, Холандия, Финландия) де факто нямаха възражения относно превръщането на гласуването с квалифицирано мнозинство в правило, почти всички други се възпротивиха на някои части от списъка и спряха с вето всяка промяна или постигнаха това чрез поставяне на условия и отлагания.


Британското правителство, с малко помощ, защити своята “червена линия” около въпросите на облагането и социалното осигуряване. Френското правителство се съгласи да се възприеме гласуването с квалифицирано мнозинство при търговията с услуги, но не и при културните и аудио-визуалните услуги. Испания отложи всяка промяна, отнасяща се до структурните фондове и фонда за сближаване до 2007 г. и дори постави изискване тогава да има промяна, само при условие, че финансовата перспектива след 2007 е предварително приета. Германия блокира гласуването с квалифицирано мнозинство в някои области на Правосъдие и вътрешни работи; докато политиката към бежанците ще попадне под гласуването с квалифицирано мнозинство, само ако Съветът предварително е приел общите правила и основните принципи с единодушие. Тя наложи и мнението при по-голямата част от имиграционните и някои други въпроси да се възприеме гласуване с квалифицирано мнозинство чак през 2004 г.

Следователно въпросите, за които гласуването с квалифицирано мнозинство ще се въведе, са силно ограничени до процедурни въпроси
, определен тип международни споразумения
 и някои политически решения
, като бежанците и имиграцията. От този списък, съвместното вземане на решение се прилага само за някои.

Европейският парламент


 На Европейския парламент бе оказано влияние от два типа решения от Ница: разпределението на местата, в светлината на тавана от 700, установен в Амстердам и еволюцията на неговата институционална роля в системата на Европейския съюз.


Френско-германската диференциация се е прилагала в Парламента от 1992 г. Тази диференциация беше фактически увеличена в Ница като част от цялостния пакет, чрез който Франция запази паритет на гласовете в Съвета. Германия запази 99 представители, докато тези на Франция, Италия и Великобритания паднаха от 81 до 72. Нещо повече, Белгия, Португалия и Гърция също получиха допълнителни места, като компенсация за споразуменията за гласовете в Съвета. Но Чехия и Унгария, независимо от сходния брой на населението не получиха – ситуация, срещу която те обявиха, че ще се борят. Последица от всичко това бе, че се надвиши таванът от 700. Бе установен нов лимит от 732 члена, като по този начин бе отслабено доверието в окончателността и на другите посочени цифри и ангажименти.


Във връзка с институционалната роля на Парламента, решенията бяха смесени, дори противоречиви. Парламентът бе поставен най-накрая на равна основа с Комисията, Съвета и страните-членки по отношение на правото да предприема действия за съдебен контрол на актовете на Общността от Съда. Съвместното вземане на решения обаче не бе признато като необходимо съпътстващо условие при гласуването с квалифицирано мнозинство в Съвета. Стъпка по-нататък бе направена във връзка с признава-нето на авторитета на политическите партии на европейско ниво за формирането на европейски политически дебат и по този начин за засилването на обществения интерес към Европейския парламент. Сега трябва да се приемат регламенти за тези партии, “особено за правилата за тяхното финансиране”. И все пак по същото време разпределението на местата бе не само оживено дискутирано в рамките на националното представителство. Имаше тенденция то да бъде третирано като причина да се компенсират промените в тежестта на гласовете в Съвета и споразумението бе постигнато без никаква консултация със самия Европейски парламент.

Засилено сътрудничество

Важни промени бяха въведени в регламентирането на “засиленото (или “по-тясно”) сътрудничество”, чрез което може да бъде преследвана по-силна интеграция в определени области без участието на всички страни. Основните промени бяха да се улеснят “разрешаващите клаузи”, въведени в Амстердам – това са основните условия и процедури, съдържащи се в Договора за ЕС и специфичните условия, регламентиращи Европейските общности и сферата на Полиция и съдебно сътрудничество по криминални въпроси (новия Трети стълб). Първо, простото правило за вето бе премахнато. Понастоящем Съветът може да разрешава с квалифицирано мнозинство засиленото сътрудничество. Ако някоя страна-членка обаче декларира, че се противопоставя на подобно решение “по важни и изрично заявени причини на националната политика”, Съветът може с квалифицирано мнозинство да постави предложението пред Европейския съвет
 за единодушно решение. Тази “аварийна спирачка” бе премахната или поне бе завоалирана – текстът от Ница посочва, че за ЕО и Третия стълб всеки въпрос може да се съгласува с Европейския съвет преди да се вземе решение, въпреки че не се споменава за единодушие
. Второ, минималният брой държави, участващи в споразумение, бе променен от мнозинство на държавите-членки на абсолютната цифра 8.


Допълнителни промени претърпя Третият стълб. Разрешителните процедури бяха придвижени по-близо до Европейската общност: на Комисията бе дадено почти изключителното право на инициатива
 и “аварийната спирачка” бе премахната или покрита по подобен начин. Съдът също получава правомощия.


Засиленото сътрудничество бе въведено и във Втория стълб – макар не и по въпроси, които имат военен и отбранителен характер, заради опозицията на Великобритания. В този случай няма формален праг за участие и разрешението е в ръцете на Съвета и е предмет на “аварийна спирачка”.

Заключения


Първият извод, който се налага е, че Ница, видяна в дългосрочната перспектива на европейската интеграция, бе успех, не само защото не се провали, независимо от дълбочината на различията и напреженията. Бе постигната основната цел – да се премахнат институционалните пречки, които можеха да се използват, за да се спре разширяването.


По-специфичните заявени цели бяха да се осигури леснота на вземането на решения в един по-голям ЕС; да се нагоди относителното влияние на страните-членки в споразуменията за гласуване в бъдещия Съвет, така че по-справедливо да отразяват демографската тежест; да се адаптира размерът и съставът на Комисията, за да се осигури бъдещата ефикасност и легитимност на тази институция и накрая, най-общо да се посрещнат с “добре дошли” новите членове, едновременно предоставяйки гаранция, че разширяването няма да отслаби процеса на интеграция.


Измерени според тези цели обаче резултатите със сигурност не са идеални, въпреки че все още се очакват някои важни оценки. На първо място, въпреки силата на първоначалните критики на Договора от Ница, почти никой не смята, че резултатът от Междуправителствената конференция е изцяло негативен. Някои от постиженията, на които не бе дадена особена публичност, са фактически доста позитивни: особено реформите на статута на Съда, фактът, че на Европейския парламент бяха дадени пълни права да атакува актовете на Общността пред съда и засилването на вътрешната организация на Комисията и ролята на нейния Председател. Освен това, трябва да се приз-нае, че ние не заем как ще проработят новите споразумения на практика и далеч не е сигурно, че споразуменията от Ница ще останат точно такива до времето, когато трябва да влязат в сила. Таванът от 700 члена за Европейския парламент, договорен в Амстердам, бе почти забравен в Ница. В следващите няколко години Междуправителствената конференция, планирана за 2004 г. и конференциите за приемането на нови членове на ЕС ще направят еднакво възможно и промяна на някои от заключенията от Ница.


Независимо от това, трудно е да се повярва, че ще настъпи някакво подобряване на ефективността, разбирана като леснота за вземане на решенията. Прагът при гласуване с квалифицирано мнозинство бе вдигнат и усложнен, докато важни сфери на политиката останаха предмет на гласуване с единодушие. Съществува и рискът, че цялата тази суетня около относителните проценти на гласовете и праговете за мнозинство може да отклони вниманието от важните, не-договорни реформи, които трябва да се приложат, за да се подобри реалната ефикасност и от предизвикателствата, поставени от факта, че новите политики са все повече направлявани чрез не-законодателни инструменти, приети при класическия метод
 на Общността.


Не е ясно, какво ще означава Ница за легитимността. Прозрачността фактически пострада, заради това, че системата за вземане на решения стана още по трудна за разбиране от хората. Поне в краткосрочен план Ница ще има негативен ефект за солидарността. Аргументите за относителната национална тежест доминираха над общностната перспектива; беше раздухано напрежение около баланса между големи и малки държави; Междуправителствената конференция причини определена вреда на отношенията между някои държави. Напреженията между Франция и Германия бяха толкова големи, че трябваше да се уреди среща през януари 2001 г., която да успокои раните. Бенелюкс бе сериозно контузен, докато играта с препретеглянето доведе до напрежения и на Иберийския полуостров. Освен това образът на срещата, представен в страните-кандидатки не беше съвсем най-благоприятният – едновременно предвид очевидната им дискриминация vis-a-vis със сегашните членки при разпределение на гласовете и местата и създадената визия за ЕС като система, основана предимно на национални интереси и относителна власт.


Интригуващо е да се запитаме, дали процесът и резултатите можеха да бъдат “по-добри” – в смисъл, ако не друго, то дали компромисите можеха да бъдат достигнати по-лесно и да се избегнат лошите чувства. Дали липсваше адекватно лидерство? Франция и Германия, далеч от това да бъдат тандем, който да движи Европа напред, бяха директно една срещу друга. Европейската комисия, която в поне няколко предишни случаи игра важната роля на брокер, почти не оказа влияние в Ница. И френското правителство бе в особено трудна ситуация, което усложни заемането на ролята, очаквана от председателството.


Критиките, отправени към френското председателство обаче трябва да бъдат внимателно преценени. Не всичко фактически бе организирано по начин, заслужаващ критики. Французите движеха проблема със засиленото сътрудничество, например, доста ефективно. По-важно е, че всяка страна-членка, поела председателството, би трябвало да се справи с изключително труден дневен ред. Междуправителствената конференция бе силно ограничена в обхвата си, следователно повече или по-малко бе предопределена липсата на всякакъв вид широк пакет от договорености, при които страните-членки можеха да почувстват, че загубите им в една област ще бъдат компенсирани в друга област. Същността на тези проблеми бе такава, че можеше да се предположи, че преговорите ще бъдат по-малко “интегративни”, отколкото “дистрибутивни”. Дневният ред не включваше никакви широки политически въпроси, при които резултатът – дори ако националните пристрастия не бяха съвсем задоволени – можеше все пак да се представи като обща победа за ЕС като цяло. Напротив, въпросите във фокус бяха точно за относителната национална представителност и влияние, които твърде лесно изглеждаха като “zero-sum game”, в която предимството за една държава неизбежно е загуба за друга. Нещо повече, контекстът беше, и то предварително, на необичайно напрежение между малките и големите държави.


Бе въпрос на късмет, че председателството на Съвета, което трябваше да проведе такава Междуправителствена конференция, попадна в голяма държава. Измежду по-големите държави това беше и точно държавата, която е най-чувствителна към влиянието на обединението на Германия и разширяването на ЕС към собствената си относителна тежест в европейската интеграция. И за да станат нещата съвсем трудни, френският президент си споделяше пространството с министър-председател от друга партия.


При други подобни съдбовни съвпадения, когато трябваше да се постигне компромис за бъдещето на финансите на Общността през първата половина на 1999 г., председателството бе в ръцете на Германия, най-големият нетен доставчик на приходи за Съюза, по време, когато съществуваше силен вътрешен натиск към германското правителство да намали тази контрибуция. Германия ясно (и почти неизбежно) пожертва част от това, което би получила, ако имаше възможност да постави цялата си тежест зад националния интерес. В този случай обаче отстъпката бе въпрос на степен и резултатът можеше да се представи като необходим, за да се постигне дифузна обща цел. За Франция в Ница въпросът беше просто и ясно паритет или не – проблем от такова символично значение и предмет на особена национална чувствителност, че президентът Ширак очевидно почувства, че не може да отстъпва.


В по-широка перспектива търканията в Ница бяха просто предвидимо отражение на трудния процес на нагаждане към новите реалности в Европа. Най-малкото, Междуправителствената конференция обърна внимание на тектоничното разместване, което се случи в Европа през последните десет години и което никакво отричане не може да върне: Германия сега е очевидно най-голямата държава в Съюза и центърът на ЕС се е преместил на изток. Това са доста чувствителни фундаментални конституционни и геополитически въпроси и консенсусът не изглежда да е заздравен. Междуправителствената конференция не спомогна да се създаде нова (обновена) обща визия за европейската интеграция. Напротив, в течение на 2000 г. изказванията на националните лидери осветлиха разликите в подхода.


В този контекст ЕС се отправя за пореден път към следващата Междуправителствена конференция. Може ли да си улесним работата за следващия път?


Може да се преследват подобренията в процеса на провеждане на Междуправителствените конференции. Трудностите в Междуправителствената конференция от 2000 г. бяха (отново) частично резултат от структурни проблеми. Например, оказва се, че връзката между висшето политическо ниво и групата на представителите по време на подготовката е неадекватна. Затова бе оставено на държавните или правителствени ръководители да решават много от трудните политически проблеми в последната минута – и то без официалните лица. Объркванията и диспутите около това, какво точно е договорено, възникнаха главно, защото няма механизъм за държавните и правителствените ръководители да потвърдят прецизно какво са се споразумели преди отпътуването.


Ще бъде еднакво важно междуправителствената дипломация да се придружава от по-широк процес на политическо разискване. Въпреки че няма отложени проблеми от Ница, както имаше в Амстердам, Конференцията прие Декларация за бъдещето на Съюза, която апелира за по-дълбок и по-широк дебат за бъдещото развитие на ЕС. Следвайки “широко-обхватни дискусии с всички заинтересованите страни”, нова Междуправителствена конференция трябва да се проведе през 2004 г., за да обсъди по-прецизно определянето на границите между компетенциите на ЕС и страните-членки; статутът на Хартата за основните права; опростяване на Основните договори и ролята на националните парламенти.


Ударението върху националните парламенти е двойно значимо. От една страна, то е отговор на различните предложения, които отново бяха направени през 2000 г. за добавянето на втора (или според някои, трета) камара, съставена от национални депутати, към институционалната система на ЕС, за да се осигури внимание към субсидиарността и да се засилят връзките между политическия живот на държавите и на ЕС. От друга страна, то отразява интерес към паралелният опит от 2000 г. с Конвенцията за основните права, която събра представители не само на националните правителства, но също и на националните парламенти, както и на Европейския парламент и Европейската комисия. Докато подобна конвенция не може да замести Междуправителствената конференция, тя може със сигурност да спомогне в бъдеще да се подготвят фундаменталните промени на системата на ЕС, на базата на по-широк консенсус и по-силна подкрепа. Със сигурност остава още много работа.













� По-ранна версия на тази статия е публикувана като “Европейският Съюз след Ница…” в Intereconomics 36:1 (January-February 2001), pp. 19-24.





� Променен член 217 от Договора за Европейските Общности.





� Прагът за населението би могъл и да е по-висок, например 60%, без загуби или предимства за системата.





� Запитан за случая с Малта, президентът Ширак бе цитиран да казва, че ”традиционно страните, които имат най-дълга история, печелят от това”, тъй като “те имат огромен принос за процеса на изграждане на Европейския съюз” (Agence Europe, 11-12 December 2000 с.4).





� Това означава, тръгвайки “надолу” от най-голямата страна да се достигне най-високото число на гласове с най-малък брой страни; получава се, че 13-те най-населени страни общо имат 257 гласа.





� Оказва се, че движейки се нагоре от най-малко населената държава, за да се достигне максимален брой гласове с най-малко население, е единствено възможно да се достигнат 258 гласа с включването на всички държави-членки, без Франция, Германия и Великобритания. Тази коалиция би представлявала 281 милиона от общо 481 милиона, еквивалент на 58,4%.





� Включват се четири категории: норми, които трябва експресно да се приемат от страните-членки, в съответствие с техните конституционни правила (напр. ревизия на Основните договори, приемане на нови страни-членки и т.н.); “квази-конституционни норми” (напр. броя на комисарите, съдиите и генералните адвокати, промени на предложенията на Комисията, процедурите за комитетите и т. н.); условия, позволяващи отклонения от нормалните Общностни правила (напр. мерки, представляващи стъпка назад в свободното движение на капитали или транспорта) и “норми, за които правилото за единодушието осигурява съвместимост между вътрешни и външни решения”. Виж Приложение 3.7 от Доклада на португалското председателство за Европейския съвет във Фейра, CONFER 4750/00, 14 June 2000.





� Назначение на генералния секретар/върховния представител и заместник-генералния секретар на Съвета, специални представители за външната политика и политиката в областта на сигурността, Сметната палата, Икономическия и социален комитет, Комитетът на регионите; номинация за председател на Комисията, назначение на Комисията, след одобрение от Парламента и назначение на нов член не Комисията, който да запълни освободено място; одобрение на статута на членовете на Европейския парламент и регламенти, уреждащи политическите партии на Европейско ниво; одобрение на Процедурните правила на Съда на ЕС, Първоинстанционния съд и Сметаната палата.





� Международни споразумения в областите Външна политика и политика на сигурност и Правосъдие и вътрешни работи, където се изисква квалифицирано мнозинство за вътрешни решения; представителство на ЕС в сферите на икономическия и монетарния съюз; аспекти на търговията с интелектуална собст-веност и търговията с услуги, с някои изключения; икономическо, финансово и техническо сътрудни-чество с трети страни.





� Правила относно структурните фондове и фонда за сближаване след 1 януари 2007; специфични действия за икономическо и социално сближаване, извън структурните фондове; бързо въвеждане на ECU; мерки срещу дискриминацията; финансови помощи за страни-членки със сериозни проблеми; помощни мерки в индустриалната сфера; финансови регулации.





� В случая на Европейската общност, Договорът от Амстердам постулира, че въпросът се отнася към Съвета, съставен от правителствени ръководители. Договорът от Ница говори само за Европейския съвет.





� ДЕС, нов член 40а(2); променен член 121(2) от ДЕО.





� Отново полуспирачка е оставена – ако Комисията не отправи предложение, както се изисква, всяка заинтересована страна-членка “може тогава да инициира процедура към Съвета, за да получи разрешение за въпросното сътрудничество”. Нов член 40а(1) ДЕС.





� Виж Helen Wallace, Some Observations on the Illusions of Institutional Balance and the Representation of States., в Edward Best, Mark Gray and Alexander Stubb (eds.) Rethinking the European Union: IGC 2000 and Beyond. (Maastricht: EIPA, 2000), pp.209-218; и “Nice Votes If You Can Get Them”, Integration, April 2001.
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