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Р.Ш. КУДАШЕВ
аспирант Московского государственного

университета им. М.В. Ломоносова,
Россия, г. Москва

ЕВРОПЕЙСКИЙ СОЮЗ:  
НАДНАЦИОНАЛЬНОЕ  

ИЛИ МЕЖПРАВИТЕЛЬСТВЕННОЕ 
ИНТЕГРАЦИОННОЕ СООБЩЕСТВО?

Определение Европейского союза (ЕС) представляется сложным, по-
скольку его нельзя отнести к федерациям, подобно Соединенным Штатам 
Америкам или к классическим международным организациями, как ВТО или 
ООН. В связи с этим возникает вопрос, как можно определить ЕС – как 
институт, стоящий над всеми странами Европы (наднациональный) или 
как объединение для сотрудничества между государствами ЕС (межпра-
вительственный). Цель данной статьи – ответить на вопрос, каким инте-
грационным сообществом ЕС является сегодня. 

Для того чтобы классифицировать ЕС, необходимо определить поня-
тия «наднациональный» и «межправительственный». Затем, будут рас-
смотрены некоторые из основных европейских институтов с точки зрения 
их состава и компетенции по отношению к государствам ЕС. 

Ключевые слова: Европейский Союз, европейская интеграция, Европей-
ская Комиссия, Совет министров, Суд Европейского Союза.

Сущность «наднационального» и «межправительственного». Для по-
нимания к какому типу интеграционных сообществ относится ЕС, необ-
ходимо определить содержание понятий «наднациональный» и «межпра-
вительственный». Одной из основных характеристик наднациональности 
является передача национальных компетенций наднациональному институту 
[1. С. 180]. При этом, по мнению, некоторых исследователей учреждение над-
национальных институтов ограничивает суверенитет государств-участников 
[3. Р. 301]. Наднациональная организация, основанная на автономном право-
вом порядке, отличается от классических межправительственных объедине-
ний, таких как ООН или ВТО. В то же время нельзя отождествлять такие 
организации с государствами. Наднациональные организации не обладает 
изначальным суверенитетом. Еще одной особенностью является главенству-
ющее положение закона, принятого наднациональными институтами органи-
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зации. Наднациональное право приоритетнее национального. В случае нару-
шения наднациональных норм страной-участницей против нее применяются 
санкции. Таким образом, наднациональность существует тогда, когда полно-
мочия наднациональной организации, закрепленные международными дого-
ворами, и разработанные ею нормы и правила являются обязательными для 
каждого отдельного государства-участника. Кроме того, созданные в рамках 
организации институты являются автономными по отношению к националь-
ным органами власти.

Межправительственный подход характеризуется несколькими момента-
ми. Наиболее важным аспектом, отличающим его от наднационального, явля-
ется сохранение суверенитета. В соответствии с ним не существует никакой 
передачи национальных компетенций наднациональным институтам. Реали-
зация суверенитета остается за национальными органами власти [8. Р. 17]. 
Достижение общих интересов является обязанностью национальных сил. 
Кроме того, не существует отдельного правового порядка, по правилам ко-
торого должны «играть» участники организации, а в случае несоблюдения 
опасаться санкций. Отсутствует также и высший правовой институт, кото-
рый следил бы за соблюдением договоров. В лучшем случае имеет место 
добровольное подчинение арбитражному суду. Наднациональные институ-
ты, которые формируются в рамках интеграционной организации, играют 
роль гарантов взаимных общений между странами, то есть, что государства 
будут «исполнять свою часть сделок» [4. Р. 24]. Процесс принятия решений 
в межправительственных отношениях основан на принципе единогласия, 
а не на решениях большинства.

Характеристика институтов ЕС. Европейский совет. Европейский со-
вет является классическим межправительственным институтом. В него вхо-
дят главы исполнительной власти государств-участников ЕС. Его решения 
принимаются на основе консенсуса. Основной задачей создания Европейско-
го совета стало продвижение европейской интеграции с помощью привлече-
ния усилий совместного характера среди стран-участниц ЕС. Данный институт 
формирует общий политический курс, выявляет проблемные и приоритетные 
направления развития организации. На его заседаниях принимаются наиболее 
важные для ЕС решения. Европейский совет не обладает правотворческими 
полномочия. При этом, являясь одним из основных институтов в структуре ЕС, 
формально не несет ни перед кем какой-либо ответственности [2. С. 252-254]. 
Фактически Европейский совет представляет собой верховный орган управле-
ния ЕС, находясь на высшей ступени институциональной иерархии. 

Совет министров. Совет ЕС является одним из главным органом ЕС, 
принимающим решения. Иерархически Совет подчинен Европейскому со-
вету, хотя юридически такие отношения не зафиксированы. В связи с чем 
данный институт во многом является определяющей силой развития всей 
организации. Совет министров не является прямо избранным органом ЕС, 
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а косвенно определяется выборами в странах-участниках. Совет – один 
из основных органов управления по определению общей политики и при-
нятия решений. Решения, принятые министрами в Совете, являются обя-
зательными для правительств, которые они представляют. Практически 
любое решение институтов ЕС должно получить одобрение Совете мини-
стров. Тем не менее, в ряде областей институт должен совместно принимать 
нормативно-правовые акты, например, по утверждению бюджета ЕС. 

Данный институт в первую очередь представляет политику и интересы 
стран-участников. «Центральными игроками в межправительственной по-
литике являются национальные руководители государств-членов, которые 
договариваются друг с другом об общей политике» [5. Р. 8]. С точки зрения 
правил голосования, Совет не может, по большей части, проводить политику 
без того, чтобы страны-участники, не выступили единым фронтом, поэтому 
решение против воли отдельных участников невозможно. Нельзя не отме-
тить то, что в его деятельности наблюдается постепенная смена системы 
голосования с консенсуса на квалифицированное большинство [6]. Тем 
не менее, пока одна из черт наднациональности не выполняется. Структура 
Совета явно межправительственная, однако полномочия наднациональные.

Парламент ЕС. Европейский парламент избирается всеми граждана-
ми Европейского союза. Он представляет интересы европейских граждан 
через избранных напрямую представителей. Основной задачей евродепу-
татов является представление интересов граждан по отношению к другим 
институтам ЕС. Места в парламенте распределены не по национально-
стям, а по партиям или политическим группам. Структура парламента ЕС 
не сильно отличается от структуры национального парламента. На европей-
ском уровне парламент выполняет все задачи национального парламента. 
Данный институт напрямую легитимирован гражданами ЕС и находит ме-
сто для каждой политической ориентации граждан ЕС в формировании по-
литического мнения. Однако главным и решающим отличием от националь-
ных парламентов является отсутствие у Парламента ЕС права инициативы. 
Таким образом, единственный прямо избранный орган ЕС не может сам 
формулировать и принимать законы. Парламент является консультативным 
и контролирующим органом и поэтому может лишь косвенно оказывать ре-
шающее влияние на путь ЕС. Поскольку Европейский парламент не имеет 
широких полномочий в правотворческой сфере, не может сам создавать за-
коны, обязательные для всех стран-участников, поэтому его следует рас-
сматривать скорее, как межправительственный институт с точки зрения его 
полномочий, но как наднациональный по своей структуре.

Европейская комиссия. Комиссию можно рассматривать как своего 
рода правительство ЕС. Она характеризуется своей независимостью от на-
циональных правительств, поскольку ей не разрешается получать указания 
от национальных правительств. Основная задача – представлять и обеспе-
чивать соблюдение интересов ЕС. Она тесно сотрудничает с парламентом, 
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участвует в его заседаниях и должна обосновывать свои решения перед пар-
ламентом. Главной функцией является право инициативы. Только Комиссия 
может вносить законодательные предложения и контролирует их реализа-
цию после утверждения парламентом. Комиссией осуществляется постоян-
ное взаимодействие с группами интересов, а также с различными комите-
тами ЕС. Существуют также контакты между Комиссией и национальными 
парламентами и правительствами стран. С точки зрения исполнения евро-
пейского законодательства, Комиссия является «хранителем договоров». 
В случае выявления нарушений со стороны правительства, оно может воз-
будить уголовное дело в Суде ЕС после предварительного предупреждения.

Однако положение Комиссии трудно определить. Она избирается наци-
ональными правительствами и утверждается ими, но она должна служить 
не этим правительствам, а интересам ЕС. В то же время, она может при-
нуждать правительства, призывая их к соблюдению сформированной ею 
политики, и в конечном итоге обеспечить ее соблюдение с помощью санк-
ций. Таким образом, хотя Комиссия и избирается национальными государ-
ствами, она стоит над ними и независима от них, поэтому ее можно назвать 
наднациональным институтом.

Суд Европейского Союза. Судебный орган организации состоит из са-
мого Суда ЕС, Суда первой инстанции и Трибунала гражданской службы. 
Основной задачей Суда является обеспечение одинаковой интерпретации 
законодательства ЕС в каждой стране, чтобы не было разных решений 
по одним и тем же юридическим спорам или вопросам права. Суд отвечает 
за равное толкование законодательства ЕС всеми национальными судами. 
При этом он также может выступать в консультативном качестве по просьбе 
национального суда. Основной задачей является мониторинг националь-
ных государств, чтобы убедиться, что они выполняют свои обязательства 
по обеспечению соблюдения законодательства ЕС. В частности, это каса-
ется исков о нарушении, которые могут быть поданы как Комиссией, так 
и государством-членом. Суд ЕС является высшей инстанцией во многих об-
ластях. В вопросах, касающихся ЕС, он имеет преимущество перед любым 
национальным судом. Таким образом, этот институт, безусловно, следует 
считать наднациональным, поскольку «организации, созданные на надна-
циональном уровне, обладают юрисдикцией над конкретными областями 
политики в пределах территории стран-участниц» [5. Р. 8]. Суд ЕС охваты-
вает своей юрисдикцией все сферы деятельности ЕС и тем самым создает 
собственную правовую базу для членов и сотрудников Европейского Союза. 

Выводы. Что такое ЕС, наднациональная или межправительственная 
организация? Классификация ЕС в основном зависит от точки зрения. Если 
рассматривать основные институты как таковые, то это наднациональные 
и межправительственные институты. Европейская комиссия является над-
национальным институтом, она подотчетна только ЕС, руководит политикой 
ЕС, проводит в жизнь его решения и разрабатывает законодательство. Евро-
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пейский парламент также можно охарактеризовать как наднациональный, 
в том смысле, что он представляет и отражает интересы и политические ори-
ентации граждан ЕС. Суд также следует считать наднациональным. Он стоит 
выше всех судов ЕС, его решения являются обязательными и окончательны-
ми. Европейский совет и Совет ЕС следует рассматривать как межправитель-
ственные институты, которые в первую очередь заботятся о национальных 
интересах стран-участниц. Они же являются определяющей силой в разви-
тии ЕС. Их члены являются сотрудниками не ЕС, как в случае с Комиссией, 
а национальных правительств. В большинстве случае решения принимаются 
на основе консенсуса, а не по схеме большинством голосов. Тем не менее, 
оценивая структуру институтов, можно заметить перевес в пользу наднацио-
нальности. 

Иная перспектива формируется при рассмотрении компетенций и связан-
ного с ними развития, и дальнейшего развития Европейского Союза. По во-
просу о том, кто задает направление развития Союза, следует сказать, что это 
делает межправительственный Совет ЕС, поскольку «большие сделки являют-
ся определяющими моментами европейской интеграции» [5. Р. 12]. Хотя Ко-
миссия разрабатывает законопроекты, она делает это на основе руководящих 
принципов, установленных Советом ЕС, и, таким образом, не является клас-
сическим органом исполнительной власти. «При проектировании системы ее 
роль в изменении договора остается второстепенной» [7. Р. 251]. Парламент 
имеет только контрольную и консультативную функцию, Суд оказывает толь-
ко косвенное и никакого прямого влияния на развитие Союза.

Разработка политической повестки дня находится в руках Совета ЕС, а бу-
дущее ЕС, таким образом, определяется межправительственным институтом. 
Тем не менее, Комиссия оказывает непосредственное влияние на повседнев-
ную политику страны, поскольку в своих актах она устанавливает критерии, 
которым должны следовать национальные правительства при определении 
национальных законопроектов. То же самое относится и к роли Суда. Через 
свои постановления он может объявлять национальные законы нарушающи-
ми законодательство ЕС и таким образом также оказывать влияние. 

Таким образом, с одной стороны, в ЕС есть явные наднациональные 
элементы, поскольку он стоит выше государств-участников. Однако, с дру-
гой стороны, эта наднациональность распространяется не на все сферы по-
литики. В конечном итоге весь ЕС зависит от решений высших межпра-
вительственных институтов. Это дает ЕС легитимность в формировании 
европейской политики. Исходя из сказанного, Европейский Союз можно 
охарактеризовать как интеграционное сообщество смешанного типа. 
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THE EUROPEAN UNION:  
A SUPRANATIONAL OR INTERGOVERNMENTAL 

INTEGRATION COMMUNITY?

The definition of the European Union (EU) is difficult, since it cannot be 
attributed to federations, like the United States of America, or to classical inter-
national organizations, like the WTO or the UN. This raises the question of how 
the EU can be defined – as an institution standing above all European countries 
(supranational) or as an association for cooperation between EU states (inter-
governmental). 

The purpose of this article is to answer the question of what kind of integra-
tion community the EU is today. In order to classify the EU, it is necessary to 
define the concepts of «supranational» and «intergovernmental». Then, some of 
the main European institutions will be considered in terms of their composition 
and competence in relation to the EU states.

Key words: European Union, European integration, European Commission, 
Council of Ministers, Court of Justice of the European Union.
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