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В. ПАНОВА (Донецьк)
РЕГІОНАЛЬНА ПОЛІТИКА В ЗАГАЛЬНОЄВРОПЕЙСЬКОМУ КОНСТИТУЦІЙНОМУ ПРОЦЕСІ:

ПОЛІТИЧНА УЧАСТЬ ДЕРЖАВ ЦЕНТРАЛЬНО-СХІДНОЇ ЄВРОПИ

Говорячи про витоки загальноєвропейського конституційного процесу, слід зазначити, що питання про необхідність
створення й ухвалення єдиної Конституції для всіх держав Європейського Союзу, постало після саміту в Копенгагені 1993
року, коли вперше було озвучено ідею можливого розширення ЄС за рахунок країн Центральної та Східної Європи. Згодом
на саміті ЄС в Лакені у грудні 2001 року було ухвалено рішення про створення Європейського конвенту з метою реформи
загальноєвропейських органів управління – дорадчого органу, до якого увійшли представники Єврокомісії, Європарламенту,
урядів і парламентів 15 країн — членів ЄС, а також 13 країн-кандидатів на членство в ЄС. Протягом кількох років Конвент під
керівництвом колишнього президента Франції Валері Жискар д’Естена вивчав чинне законодавство ЄС і зрештою
запропонував план політичної реформи. Одним із ключових моментів у розгляді проекту єдиної європейської конституції став
саміт ЄС у Салоніках 19 – 20 червня 2003 року, в якому вперше взяли участь представники 10 держав, які з травня 2004 року
увійшли у єдине європейське співтовариство. Зауважимо, що вже під час обговорення проекту майбутньої конституції було
виявлено дві досить протилежні позиції країн-членів ЄС щодо конституційної розбудови. Так, група «великих» країн
(представлених, в основному, «старими» членами ЄС) — Франція, Німеччина, Італія, Бельгія, Голландія і Люксембург —
виступила за передачу повноти влади наднаціональним органам ЄС. Натомість країни-кандидати на членство в ЄС,
більшість з яких була представлена державами Центрально-Східної Європи, а також Іспанія висловились за збереження
значної частини суверенітету під національною юрисдикцією. Зауважимо, що найбільш виразну серед країн ЦСЄ позицію
стосовно питань загальноєвропейської конституції зайняла Польща.

Представлений проект визначав ЄС як «союз європейських держав, котрі, зберігаючи свою національну
самобутність, тісно співробітничають на європейському рівні і здійснюють низку схожих повноважень на федеральному
рівні» та передбачав передачу керівним органам Євросоюзу багатьох повноважень національних урядів, зокрема питання
податків, соціального забезпечення та зовнішньої політики [2]. Проектом також передбачалось прийняття рішень такою
більшістю голосів, за якою стояло б не менше 60% населення Євросоюзу. Країни-члени об’єднання зберегли право вето
лише з найважливіших питань, включно із зовнішньою та оборонною політикою й податковими законопроектами.

Очевидно, що певні обмеження свободи дій не сподобалися багатьом державам — як дійсним, так і майбутнім
членам ЄС. Обговорення Конституції було перенесено на Міжурядову конференцію в Римі 15 жовтня 2003 року. Проте
європейське вміння знаходити консенсус не проявилося восени 2003 року в Римі, і, як відомо, подальший розгляд
Конституції ЄС знову перенесли.

Фахівці сходяться в думці про те, що сме урізання державних суверенітетів країн-членів ЄС стало причиною нарікань
із боку деяких держав Євросоюзу, позиції яких підтримувала Іспанія, та майбутніх нових членів, виразником інтересів яких
стала Польща. Особливу стурбованість у них, зокрема, викликало те, що після прийняття Конституції ЄС політична влада в
Союзі фактично перейшла б до його великих держав.

Варшава й Мадрид, основні опоненти Конституції, вимагали збереження системи представництва та голосування,
зафіксованої договором у Ніцці 2000 року, оскільки тоді в керівному органі ЄС, Раді міністрів, Польща, наприклад,
отримувала б 27 голосів (що лише на два голоси менше, ніж у Німеччини, яка має вдвічі більше населення). По-друге,
польська сторона підтримала вимогу малих та середніх країн ЄС щодо включення до складу Єврокомісії по одному комісару
від кожної країни. Водночас, проектом Конституції, з мотивів доцільності, пропонувалось залишити кількість єврокомісарів на
рівні 15 членів, оскільки збільшення їх кількості ускладнило б оперативну роботу ЄС. І по-третє, разом з Італією та Іспанією
Польща наполягала на включенні в Конституцію положення про відданість християнським цінностям, проти чого, як відомо,
виступила Франція.

Переломним моментом у розстановці сил серед «конституційних опонентів» стали терористичні акти в Іспанії 11
березня 2004 року, що призвели до загибелі 200 чоловік, та їх наслідки, які проявилися у зміні іспанського політичного
керівництва. Після виборів 14 березня 2004 року, коли Соціалістична робітнича партія набрала 42,6% голосів, випередивши
на 5% правлячу Народну партію на чолі з Х.Асаром, новим прем’єр-міністром Іспанії став Хосе Луіс Родрігес Сапатеро, який
серед своїх політичних пріоритетів одразу визначив підтримку Конституції ЄС.

Зміну уряду в Іспанії ще більше відчула офіційна Варшава, в якої тісні стосунки з Мадридом склалися значною мірою
завдяки протистоянню у справі прийняття європейської конституції, коли обидві країни відстоювали збереження принципів,
котрі б надавали більшої політичної ваги малим та середнім державам Євросоюзу.

Пізніше польській прем’єр-міністр визнав, що Польща змінила свою позицію з питання євроконституції після терактів
у Мадриді, які ще раз довели, що Європі необхідна більша інтеграція та безпека [2].

Одним із головних наслідків загальноєвропейського конституційного випробування стала фінансова суперечка між
країнами-учасниками європейського об’єднання. Першим кроком до можливого застосування фінансового тиску стала заява
шести основних бюджетних донорів Євросоюзу (країн-засновників ЄС) щодо обмеження обсягу загального бюджету
об’єднання 1% від ВВП ЄС замість показника у 1,24%. На практиці це означало скорочення загальноєвропейського бюджету
на 30-40 млрд. євро, а отже й різке обмеження аграрних та регіональних субсидій, яке насамперед торкалось країн ЦСЄ [2].

Проблеми регіонального розвитку країн-членів Європейського Союзу знайшли своє відображення в так званій
Лісабонській Стратегії, започаткованої в рамках Лісабонського процесу. Так, в рамках Лісабонської стратегії Комітетом
регіонів Європейського Союзу було розроблено Лісабонську моніторингову платформу, основною метою створення якої була
оцінка дій регіональних та місцевих властей стосовно імплементації ними, спільно з національними урядами, Лісабонської
Стратегії щодо зростання та створення робочих місць. Адже саме ці питання з точки зору регіонального розвитку є найбільш
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актуальними для регіонів та місцевих громад в контексті подальшого розвитку Лісабонського процесу. Робота моніторингової
платформи відбувається за допомогою моніторингових програм, серед основних заходів яких – семінари та наради.
Лісабонська платформа, яка об’єднує більше сотні органів місцевої влади, також намагається зробити детальний аналіз
того, до якого ступеню можуть бути визнані внески місцевих правлінь у розбудову загальної конституції для Європи.
Важливою в цьому контексті є також ефективна співпраця регіонів та місцевих рівнів влади країн-членів Європейського
Союзу з національними урядами своїх держав.

Очевидно, що Лісабонська моніторингова платформа насамперед має на меті включення регіональних та місцевих
властей в Лісабонський процес з метою якомога ефективнішої імплементації напрямів політики, пов’язаних із задачами, які
ставляться Лісабонським договором [7]. Залучення регіональних та місцевих органів влади до Лісабонського процесу
повинно допомогти розвиткові зв’язків між Лісабонською стратегією та політикою згуртування Європейського Союзу. З точки
зору національних урядів включення субнаціонального рівня управління в Лісабонських процес є також вигідним, оскільки
дає можливість контролювати розвиток місцевого та регіонального рівнів в процесі урядування.

Аналіз завдань, які постають перед національним та субнаціональними рівнями управління в країнах-членах
Європейського Союзу у розбудові Лісабонського процесу, дозволяє виокремити й найбільш актуальне для місцевих та
регіональних рівнів питання щодо перепон на шляху субнаціональних властей у реалізації Лісабонської Стратегії, без
подолання яких загальноєвропейських процес реформування управління в умовах подальшої інтеграції не може бути
успішним. Водночас, цей процес створює додаткові можливості для створення виробничої мережі регіонів і міст країн-членів
Європейського Союзу для обміну інформацією з нагальних управлінських проблем.

Нагадаємо, що рішеннями Європейської Комісії 2006 року було встановлено основні пріоритети моніторингу
діяльності регіонів та місцевих властей в контексті Лісабонського процесу, серед яких:

 інвестування в знання та інновації;
 розкриття нових можливостей бізнесу;
 розширення можливостей для зростання зайнятості;
 рух в напрямку ефективної енергетичної політики.
Після провалу ратифікації проекту загальноєвропейської конституції 2006 року, коли на всенародних рефрендумах у

Франції та Голландії населення сказало «ні» запропонованому проектові, процес прийняття конституції для ЄС отримав нову
назву та оновленй зміст. На грудневому 2007 року саміті Європейського Союзу в Лісабоні було прийнято проект нового
договору, який мав на меті замінити та уніфікувати існуючі основні договори, які регламентують існування та функціонування
наддержавного об’єднання. Процес прийняття (ратифікації) нового договору – Лісабонський процес – триває й досі [6].

Деякі дослідники вбачають у своєрідній «паузі» у ратифікації договору із загальноєвропейської конституції позитивні
сторони з точки зору зміцнення позицій Комітету регіонів, який представляє інтереси регіонів та місцевих громад Європи.
Зокрема, відомий фахівець з проблем регіонального розвитку М. Кітінг вважає, що процес ратифікації, який затягнувся, не
створює проблем для регіонів. Механізми моніторингу процесів субсидіарності та пропорційності можуть бути реалізовані
незалежно від прийняття Конституційного договору. Основи співпраці регіонів з владами національного та наднаціонального
рівнів залишаються дієвим механізмом і надалі, з огляду на дію Амстердамського протоколу, вважає він [4, p. 6].

Інший відомий дослідник Жак Зіллер зазначає, що «розробка Конституційного договору Європейського Союзу
представляє собою поворотний момент в процесі європейської інтеграції, та … великий крок в бік демократії». На його
думку, найбільшим досягненням Лісабонського договору для регіональної політики ЄС стане той факт, що представники
регіональних та місцевих властей на рівні з національним рівнем управління включені до перегляду Договорів
Європейського Союзу.

Договір про прийняття Конституції для Європи визначає роль та позиції регіональних та місцевих влад в рамках
європейської політичної системи, особливо шляхом визнання принципу регіонального та місцевого самоуправління,
включення до цілей Європейської Спільноти політики територіального згуртування, а також надає нового значення принципу
субсидіарності та нові права і обов’язки Комітетові регіонів [4, p. 5].

Безперечним успіхом можна вважати й факт долучення регіонів країн-членів ЄС до процесу обговорення проекту
нового договору для ЄС, в першу чергу, в тій його частині, що стосується регіонального розвитку й регіональної політики.

Слід, однак, визнати, що вплив дебатів навколо регіональних питань значно зменшився з огляду на той факт, що
більшість з них розпочались тільки у другій половині 2002 року, а отже запізно для того, аби вплинути на переговори, які
розгорнулись набагато раніше. Так, доповіді з Каталонської та Баскської конвенцій з’явились на початку 2003 року,
одночасно з початком переговорів щодо проекту конституційного договору, і, як виявилось, досить пізно для внесення нових
пропозицій. Зазначимо, що не всі регіональні переговори було сфокусовано навколо ролі регіонів в процесі прийняття рішень
у Європейському Союзі та подальшій регіональній політиці. В тосканських переговорах навколо нового
загальноєвропейського договру, наприклад, наголос було зроблено на всебічному та всеохоплюючому розгляді питань
громадянства та прав, а основна його ідея полягала в тому, що тосканська модель громадянського суспільства могла б дати
корисні уроки для функціонування Європи як єдиного організму [4, р. 12].

Переговори навколо прийняття загальноєвропейської конституції на регіональному рівні не були прямим чином
пов’язані з переговорами, які проводились на національному рівні, під час яких увагу було сконцентровано на зв’язках між
Європейським Союзом та його країнами-членами. В деяких державах внутрішні проблеми навіть домінували в дискусіях
щодо регіональних питань, витіснивши на певний час загальноєвропейський вимір. Так, в Італії відбувались гострі дебати
стосовно чинних конституційних реформ, які вийшли на перший план відносно загальноєвропейських проблем.

 В таких багатонаціональних країнах як Сполучене Королівство, Іспанія, Бельгія велика кількість населення вбачає у
Європі (у розумінні Європейського Союзу) засіб акумулювання питань національностей у новому, відкритому та
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асиметричному плані. Вони роблять ставку на розпорошення та розділення суверенітету як основного елементу
Європейського Союзу, та намагаються побачити «третій шлях» між історичною потребою у незалежності з одного боку, та
децентралізацією в рамках національної держави з іншого. Увагу тут слід зосередити на пропонованій новій моделі держави
для Європи, поза межами традиційного національного виміру, федералістських або міжурядових режимів. Це підкреслює
стратегія, наприклад, уряду Каталонії, фламандських партій та нещодавні пропозиції від Країни Басків. Уряд басків,
наприклад, пов’язує загальноєвропейський конституційний процес з пошуком миру та стабільності, закликаючи до
можливостей Європи щодо втручання в національні конфлікти.

Фахівці віддають собі раду стосовно того, що в Європі лунають й більш радикальні заклики до європейських політиків
узгодити Європейську Конституцію, яка б дозволила вихід з національних держав без виходу з Європейського Союзу.
Пов’язуючи цей процес з приєднанням «малих» країн Центральної та Східної Європи до ЄС, його можна вважати певним
«внутрішнім розширенням».

 У федеративних країнах ЄС, таких як Німеччина, нову Європу вбачають федеративною, яка функціонує на схожих із
Німеччиною засадах, та має три пов’язані між собою рівні управління. Такий погляд передбачає більш уніформальну
організацію простору Європи, зокрема для регіоналізованих держав, але без складної асиметрії, як, наприклад, у Великій
Британії, Бельгії або Іспанії. В Італії у федералістських ідеях вбачають не більш ніж адміністративну децентралізацію. У
Франції, з огляду на її нещодавні ініціативи стосовно регіональної децентралізації, федералізм й досі залишається табу. Всі
ці погляди лягають в основу спорів навколо спільної концепції федералізації Європи як принципу розподілу повноважень, не
дивлячись на очевидний зв’язок ідей федералізму з відносинами між державою та регіонами, як і державою та Об’єднаною
Європою.

Значна частина переговорів в рамках регіонів стосовно нової Європейської Конституції концентрується, що є досить
цікавим, не стільки на конституційних положеннях, а в більшій мірі на специфічних питаннях проведення політики. В
німецьких землях, які намагаються обмежувати компетенцію Європейського Союзу, при цьому активно використовують
успіхи регіональної політики. Це, на думку дослідників, окреслює, по-перше, роль ЄС в обмеженні регіональної допомоги,
згідно з правилами щодо розподілу компетенцій, а по-друге, використання Структурних Фондів ЄС [4, p. 7].

Характерним став широкий консенсус серед регіональних акторів стосовно того, що новий договір повинен визначати
Союз як багаторівневу державу, з визнанням розмаїття не тільки між країнами-членами, а також і серед регіонів та місцевих
громад. Каталонці, наприклад, з цього приводу закликали до офіційного визнання націй і національностей як різних
категорій, а шотландці виявили зацікавленість у визнанні не тільки себе як нації, а й у визнанні регіонів націями. Найбільшим,
з приводу чого в цьому контексті вдалося дійти згоди та виробити спільну позицію, стало визнання терміну «народи Європи»
(‘Peoples of Europe’) [4, p.13].

Очевидно, що проблеми навколо прийняття загальноєвропейської конституції концептуально пов’язані з вибором
оптимальної моделі організації політичного, економічного, владного та інших просторів Об’єднаної Європи. Так, в центрі
переговорів щодо прийняття договору опинились американська та німецька моделі організації цих просторів. Німецька
модель, як і американська, по суті є моделлю союзу держав, в якому організація та функціонування субнаціональних властей
в Німеччині є виключно компетенцією земель (Lдnder). При цьому німецька федеративна держава базується на
демократичних принципах права, розподілу влади та принципові залученості, а також встановлює місцеву автономію як
основу федеративного конституційного права, яке може бути використано у випадку необхідності. Немає єдиної думки
стосовно того, яка з моделей більше підходить для Європи, та більше або менше відповідає тенденціям децентралізації.
Водночас дослідниками визнається, що німецька система є поза сумнівом більш європейською та більш актуальною для
сьогоднішньої Об’єднаної Європи, аніж американська система.

Пропозиції Комітету регіонів Єврокомісії, який висловлює спільну думку регіонів Європи, щодо проекту
загальноєвропейської конституції також більше схилялись в бік німецької моделі організації, особливо з огляду на роль
регіональних та місцевих властей у європейському інтеграційному процесі, а отже, успішної реалізації регіональної політики
Європейського Союзу [5] .

Відомо, що від самого початку створення Європейського Союзу його пріоритетом було визнано взаємодопомогу у
повоєнному відновленні та розвитку. З огляду на це було узгоджено спільну регіональну політику для країн Європейської
Спільноти, що передбачала надання допомоги менш розвиненим країнам та регіонам усередині окремих країн. Не секрет,
що на той час гостро стояло завдання просто нагодувати населення країн-членів новоутворення, забезпечити його
продуктами харчування. Як наслідок, було затверджено загальноєвропейську сільськогосподарську політику. Ці дві політики
домінують в обсягах витрат із загальноєвропейського бюджету (при цьому, наприклад, 2008 року 43% усіх витрат на
регіональну політику з загальноєвропейського бюджету пішли на «нових» країн-членів ЄС) і сьогодні, ставши наріжним
каменем спільної європейської політики. У Лісабонському договорі відображені нові пріоритети стосовно регіональної
політики. Після передбаченої ним бюджетної реформи дедалі більше коштів загальноєвропейського бюджету планується
спрямовувати на розвиток нових технологій, на навчання, на зростання ринку праці, тобто на те, що необхідно для
регіонального розвитку вже в ХХІ столітті. Отже, під впливом Лісабонського процесу змінюється «обличчя» регіональної
політики Європейського Союзу. Звичайно, вона як і раніше займає верхні позиції в переліку витрат із загальноєвропейського
бюджету, однак вона стає при цьому більш різноманітною та багатоспрямованою.

Серед її основних пріоритетів – розвиток науки та сучасних технологій, підвищення конкурентоспроможності
випущеної у відсталих регіонах продукції, гарантований розвиток цих регіонів випереджальними темпами [3].

Як вже зазначалось, лднією з країн Центрально-Східної Європи, позиція якої на переговорах щодо прийняття нового
договору для Європейського Союзу привертає особливу увагу, є Польща. Її активність й наполегливість у відстоюванні
власних інтересів виявилась сюрпризом для багатьох інших членів ЄС, в тому числі, й європейських «новачків». Основні
вимоги Польщі щодо базового договору Європейського Союзу стосуються трьох ключових питань:
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 системи голосування у керуючих органах ЄС;
 принципів європейської оборони;
 контролю за спільним митним простором.
По першому питанню, Польща вимагає збереження принципу розподілу голосів у керуючих органах ЄС, який було

встановлено у договорі Ніцци 2000 року. За цією системою кожна країна має узгоджену “вагу” при голосуванні, яка чітко
встановлюється у консолідованих договорах. За проектом європейської Конституції кожна країна має “вагу” пропорційно до
долі її населення відносно загальної кількості населення країн Союзу. У разі Польщі, її “вага” як за договором Ніцци, так і за
пропорцією населення становить близько 8 відсотків, а це суттєво менше у порівнянні з Німеччиною, Великою Британією,
Францією та Італією. За новим принципом голосування, доля цих країн зростає наполовину, а у разі Німеччини - удвічі. Саме
це стало причиною своєрідного «демаршу» Польщі під час переговорів з прийняття загальноєвропейської конституції, який
увінчався певним політичним успіхом – було вирішено, що нова система голосування запрацює фактично лише з 2017 року.

Що ж стосується згаданого питання контролю за спільним митним простором, то позиція Польщі полягає у тому, щоб
зовнішні кордони ЄС контролювались власними силами “прикордонних” країн у співпраці та координації із відповідними
службами інших країн-членів Європейського Союзу. Водночас, прихильники глибшої європейської інтеграції наполягають на
необхідності мати єдину європейську прикордонну та митну службу [2].

Позиції інших країн Центрально-Східної Європи в загальноєвропейському конституційному процесі можна назвати
більш помірними, аніж польські. Водночас, не слід залишати поза увагою той факт, що нові країни-члени ЄС постають в
європейській спільноті в кількох «іпостасях», одна з яких – малі та середні пострадянські держави ЦСЄ. Саме з точки зору
амбіцій цих держав велика польська акція в Лісабонському процесі виглядає як жорсткий, але ефективний спосіб
відстоювання власних інтересів, який робить певний вплив на імідж всіх «младоєвропейських» країн.

Таким чином, політична потреба нових політично-правових меж і правил гри на єдиному і величезному просторі
Європейського Союзу, призвела до значних перетворень в його рамках. Необхідне поглиблення і прискорення інтеграційних
процесів, консолідації структурних одиниць всередині європейського інтеграційного об’єднання зробили прийняття нового
договору, який конституює та регламентує функціонування ЄС, неминучим. А отже, неминучими є якісні зміни в основних
напрямках політики наддержавного утвореня, зокрема, регіональній політиці Європейського Союзу, з якою безпосередньо
пов’язана розбудова регіонів «нових» країн-членів і зростання «младоєвропейських» держав.

Незмінним зовнішньополітичним пріоритетом України залишається інтеграція до європейських структур, набуття
членства в Європейському Союзі. З огляду на це та в контексті загальноєвропейських конституційних перетворень, позиція
нашої держави повинна відображати підтримку консолідації та зростання політичного впливу Євросоюзу, інтеграційний
потенціал якого залишається високим, не дивлячись на існуючі складнощі. Лісабонський процес став, поза сумнівом,
предметом особливої уваги з боку нашої країни як підґрунтя для розстановки нових акцентів у відносинах Україна – ЄС.
Досвід пострадянських країн-членів Європейського Союзу довів необхідність розвитку в Україні самостійної та
«одноголосної», консолідованої концепції захисту власних національних інтересів.
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SUMMARY

Panova V. REGIONAL POLICY IN THE ALL-EUROPEAN CONSTITUTIONAL PROCESS: POLITICAL CONTRIBUTION
OF THE CEE STATES

The given article is devoted to the problem of the European regions and regional policy’s place in the process of the All-
European constitution elaboration, as well as the Lisbon process. The author of the article makes a review of some European states’
positions with an accent on the new Member-States’ opinions about changes in the taking-decision process within the European
Community.
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