ТЕМА 4. ІНСТИТУТИ ТА ОРГАНИ ЄВРОПЕЙСЬКОГО СОЮЗУ
План лекції:
1. Концептуальні основи побудови та діяльності інститутів та органів Європейського Союзу, їх функції.

2. Європейська рада – її статус та повноваження.

3. Порядок роботи та повноваження Ради Європейського Союзу.

4. Правовий статус та повноваження Європейської Комісії.

МЕТА ЛЕКЦІЇ:
Розглянути концептуальні основи побудови та діяльності інститутів та органів Європейського Союзу, їх функції.

ВСТУП
Європейські співтовариства – чітко структуровані утворення, що переслідують конкретні і порівняно ясні цілі. Їхньому досягненню покликана служити система інститутів і органів, утворених на основі установчих договорів, актів вторинного чи права спеціальних угод. Згідно ст. 4 (н.н. ст. 7) Договору про ЄС:

"1. Здійснення задач, покладених на Співтовариство, забезпечується:

– Європейським парламентом;

– Радою;

– Комісією;

– Судом ЄС;

– Рахунковою палатою.
Кожен інститут діє в межах повноважень, покладених на нього даним Договором.
2. Раді і Комісії роблять допомога Економічний і соціальний комітет і Комітет регіонів, що здійснюють консультативні функції".

Зі створенням Європейського Союзу виникла необхідність у визначенні й уточненні системи його інститутів. У Маастрихтський договір була включена спеціальна ст. 3, що дає зовсім визначену відповідь на це питання. Вона говорить: "Союз розташовує єдиною інституціональною структурою, що забезпечує цілісність

· наступність його діяльності, здійснюваної в ім'я досягнення поставлених цілей, дотримуючи і збільшуючи досягнення Співтовариств".

Утворення Союзу не тільки не супроводжувалося ламанням чи перебудовою інституціональної структури Співтовариств, але, навпроти, ця остання одержала нове підтвердження і розвиток. Договір про Союз інтегрував у систему керівних органів Європейську Раду, визначений Єдиним європейським актом (ЕЕА), передбачив формування інститутів, зв'язаних зі створенням Економічного і валютного союзу, вніс необхідні корективи в здійснення повноважень Союзу.

1. Концептуальні основи побудови та діяльності інститутів та органів Європейського Союзу, їх функції
При побудові системи інститутів Співтовариств і Союзу держави-члени багато в чому запозичали концептуальні побудови і практику власного державно-правового розвитку. Видимо, ця обставина послужила підставою для використання при описі принципів побудови і функціонування інституціональної структури ЄС теорії поділу влади.

Подібний підхід до виявлення основних початків побудови інституціональної структури Співтовариств і Союзу не цілком виправданий. Справа полягає не просто в тих чи інших особливостях реалізації принципу поділу влади. Відмінні самі вихідні посилки. Насамперед концепція поділу влади створювалася її авторами Дж. Локком і Шарлем Монтеск'є (в інтерпретації останнього ця концепція одержала найбільш широке поширення) як засіб обмеження абсолютистської влади і приборкання її сваволі. Відповідно головним призначенням принципу поділу влади було створення такої системи здійснення влади, при якій жодна з її галузей -  законодавча, виконавча і судова - не могли б узурпувати здійснення влади. Мета і призначення концепції поділу влади полягали в тому, щоб запобігти і не допустити утвердження або збереження диктату і сваволі, саму можливість здійснення диктаторської і/чи деспотичної влади.

Звичайно, загальна мета запобігання узурпації влади не може не бути присутня у рамках будь-якої демократичної публічно-правової організації. Однак стосовно Союзу головне завдання полягає не в тім, щоб запобігти можливість узурпації публічної влади, так як якоїсь прямої і безпосередньої погрози демократичним початкам побудови і здійснення публічної влади в рамках створеного в Союзі простору демократії, безпеці і законності практично не існує.

· умовах Євросоюзу в побудові інституціональної системи зважується інша проблема. Головним є тут не запобігання узурпації влади шляхом стримувань і противаг, а забезпечення збалансованого сполучення повноважень, що належать Союзу з одного боку, і суверенним державам-членам - з іншого. Інакше кажучи, основною задачею виступає збалансований розподіл повноважень, що виключило б можливість надмірного посилення інститутів Союзу на шкоду інтересам національних держав-членів і наділення інститутів ЄС такими повноваженнями, що дозволили б їм забезпечувати досягнення задач і цілей, обумовлених самою інтеграцією.

Пізніше при утворенні ЄЕС і Євратому сформований "перекіс" убік наднаціонального в побудові інститутів Співтовариств був скоректований і створена система інститутів, що повинна перешкоджати надмірному посиленню наднаціонального початку на шкоду міжнаціональному співробітництву. У результаті застосування принципу збалансованості наднаціонального і міжнаціонального співробітництва і була побудована нова система інститутів. У її рамках одні інститути виступають виразниками і носіями національного початку, такими є насамперед Європейська Рада і Рада Європейського Союзу (Рада). Інші виступають як носії наднаціонального початку, до них належать Європейська Комісія, Європейський парламент і Суд Європейських співтовариств. Таким чином,

· основі побудови сучасної системи інститутів Союзу лежить збалансування і сполучення міжнаціонального і наднаціонального співробітництва, що, звичайно, не виключає можливість самої зміни цього балансу в міру еволюції Союзу і переходу до рішення нових задач.

Серед інститутів Союзу прийнято виділяти інститути політичного і неполітичного характеру. Система політичних інститутів і органів Європейського Союзу, до яких відносять насамперед Європейська Рада, Рада ЄС, Комісія і Парламент, побудована таким чином, щоб найважливіші рішення, оформлювані у виді нормативно-правових розпоряджень, приймалися не яким-небудь з інститутів одноосібно, а за загальним правилом, разом з іншими інститутами. Контроль за дотриманням цього принципу побудови і функціонування інститутів покладено на Суд ЄС, що наділений повноваженнями анулювати будь-який нормативно-правовий акт, прийнятий у порушення закріпленої за інститутом компетенції. Показово, що у випадку визнання акта прийнятим у порушення закріпленої за інститутом компетенції він визнається не просто недійсним, а незначним.

Поряд з такими основними принципами, як збалансований розподіл суверенних прав і повноважень, сполучення міжнаціональна і наднаціонального, пропорційність і субсидіарність, установчі акти закріплюють і цілий ряд інших, що мають істотно важливе значення для практики функціонування інститутів. До їхнього числа, зокрема, можна віднести широке застосування колегіальності при прийнятті рішень. Усі ведучі інститути Європейського Союзу є колегіальними органами і приймають свої рішення більшістю (простою чи кваліфікованою) або одноголосно.

Установчі акти 90-х років, а особливо Лісабонська угода 2007 року, звертають увагу на розширення відкритості і прозорості в діяльності інститутів Союзу, підвищення елементів гласності, розширення доступу публіки до матеріалів і документів (хоча, звичайно, це аж ніяк не рівнозначно повної відкритості), а також різко підвищують вимоги до умотивованості актів, прийнятих інститутами. До числа принципів діяльності інститутів Союзу можна віднести також велику процедурну визначеність. Це, зокрема, знайшло своє відображення в Договору про реформу, який містить набагато більше постанов більш розгорнутого характеру, що регламентують порядок розробки, прийняття і реалізації рішень нормативно-правового характеру. Звичайно, подібна увага до процедури прийняття рішень має позитивний характер, хоча і не ліквідує цілком той "дефіцит демократії", що усе ще найчастіше відзначають, говорячи про побудову і функціонування інститутів ЄС.

Однією з важливих тенденцій у розвитку системи інститутів Співтовариств і Союзу є підвищення ролі і значення представницьких установ, а також судової влади. Це в першу чергу знайшло своє відображення в розширенні повноважень Європейського парламенту, у наділенні його такими правами, що дозволяють більш активно впливати на процес прийняття рішень. Особливо наочно це проявилося в створенні і застосуванні процедури спільного прийняття рішень і процедури співпадаючого позитивного висновку. В останні роки відбувається також визначене розширення юрисдикції Суду ЄС і СПІ, що також можна вважати позитивним початком в еволюції системи інститутів і їхньому функціонуванні. Проте представницькі установи в рамках Європейського Союзу володіють далеко не тим же обсягом повноважень, що і установи в державах-членах (хоча і стосовно до останніх критичних зауважень також більш, ніж досить). Важливо однак констатувати не тільки наявність "дефіциту демократії", але і позитивні тенденції розвитку, що підтверджують, що еволюція інститутів Європейського Союзу йде в напрямку розширення демократичних початків у їхній побудові і функціонуванні.

Якщо основним принципом побудови і діяльності інститутів Європейського Союзу є принцип розподілу повноважень (а не поділу влади), то характеристика самої системи інститутів не може будуватися на виявленні того, який саме інститут
· носієм законодавчої, виконавчої і судової влади. Набагато більш продуктивним є в даному випадку функціональна характеристика побудови системи інститутів Європейського Союзу, використовувана багатьма дослідниками. У цьому випадку можна виділити такі функції інституціонального механізму Європейського Союзу, як функція установчої влади, законодавча, виконавча, бюджетна, контрольна, і зовнішньополітична.

Установча функція
Установча функція припускає здійснення права на створення, установу публічної влади і відповідних структур. У ній знаходить своє вираження суверенна воля носія влади. Стосовно до національної держави така влада визнається за народом у цілому, причому жодна людина, ні яка-небудь частина народу не вправі привласнити собі здійснення суверенної влади. Своє практичне вираження ця суверенна воля засновника знаходить звичайно в прийнятті і утвердженні конституції держави. Стосовно Союзу мова може йти, мабуть, про установчі договори, що виконують роль конституційної хартії. У договорах про Союз містяться вказівки на те, що його створення "знаменує новий етап у процесі створення усе більш тісного союзу між народами Європи". Деякі автори бачать у цьому положенні пряме твердження верховенства волі народів Європи при створенні Європейського Союзу. Однак навряд чи з цим можна погодитися беззастережно, з огляду на те, що в самому установчому акті говориться про те, що Союз засновується високими договірними сторонами, а в якості таких виступають держави-члени, перераховані в преамбулі установчого акта.

Звичайно, можна послатися на те, що вищі органи влади держав-членів, що прийняли рішення про висновок Договору, є виразниками волі народу. Проте варто мати на увазі, що мова йде не про пряме волевиявлення народу-засновника. Носієм установчої влади виступають державні установи країн-членів Союзу. Відповідно можна говорити про те, що в ролі носія установчої влади стосовно до Союзу виступають безпосередньо держави-члени цих утворень. Тільки за згодою держав-членів, причому їхнього одноголосного схвалення, можливе внесення змін в установчі акти чи їхня заміна. Важливо також взяти до уваги, що сама процедура розробки і прийняття установчих актів побудована таким чином, що в ній беруть участь не тільки держави-члени, але і ведучі інститути Європейського Союзу. Вирішальну роль у скликанні Міжурядової конференції, що розробляє проект перегляду і вироблення нових установчих договорів, приймають Європейська Рада і Рада Європейського Союзу. У розробці проекту, у його підготовці до підписання самим активним образом бере участь Європейська Комісія. Рішення про схвалення чи не схвалення виноситься також Європейським парламентом. З огляду на ці обставини, можна зробити висновок про те, що в здійсненні установчої влади беруть участь не тільки держави-члени, але й інститути Європейського Союзу. У ще більшому ступені це відноситься до різних спрощених процедур, що по своїй природі майже аналогічні перегляду. Причому в окремих випадках роль деяких інститутів, зокрема, Європейського парламенту, може бути досить істотна. Так, наприклад, у випадку прийняття актів, пов'язаних з єдиною виборчою процедурою, чи при рішенні питання про прийом нових членів потрібно в обов'язковому порядку співпадаюча позитивна резолюція Європейського парламенту, без якої рішення не може бути прийнято.
Крім того, визначені структурні зміни можуть вводитися в дію на основі процедури, передбаченої ст. 235 (н.н. ст. 338) Договору про ЄС, що припускає можливість внесення змін на основі одноголосного рішення, прийнятого Радою за пропозицією Комісії і після консультації з Європейським парламентом. Нарешті, можна відзначити і зростаючу участь у здійсненні установчої влади Європейської Ради, хоча формально вона приймає акти політичного, а не нормативно-правового характеру.
Складний і багатогранний характер здійснення установчої влади в рамках Союзу дозволяє прийти до висновку, що її суб'єктами і носіями є народи держав-членів, самі держави і з моменту вступу до Союзу їхні власні інститути. Принцип збалансованості в тому чи іншому ступені застосовується і при реалізації установчої влади.
Законодавча функція
На думку багатьох авторів, законодавча функція здійснюється переважно Радою Європейського Союзу. Однак це твердження має потребу у певному уточненні. Дійсно, за загальним правилом основні нормативно-правові акти Європейського Союзу - регламенти і директиви - приймаються головним чином Радою. Однак правом видання нормативно-правових актів, хоча і по більш вузькому колу питань, володіє поряд з Радою Комісія, а в даний час також і Європейський центральний банк. Але, мабуть, головна особливість не в цьому. Основне — це те, що Рада, як правило, не може діяти одноосібно.
Ініціатива підготовки і прийняття нормативно-правових актів належить, і це закріплено в установчих договорах, насамперед Комісії. Саме в рамках Комісії підготовляються проект акту, він проходить тут попередню необхідну апробацію і на його основі приймається рішення Ради. Це, звичайно, не означає, що Рада повинна автоматично погоджуватися з пропозиціям Комісії. Вона має досить широку дискреційну владу для того, щоб, щоправда, користаючись принципом одноголосності, вносити зміни в пропозиції Європейської Комісії чи приймати їх самостійно. Проте такого роду практика є виключенням, загальним правилом залишається положення, відповідно до якого Рада приймає рішення на основі пропозицій Комісії.
Однак це ще далеко не усе. Після введення в дію процедури спільного рішення
· процедури співпадаючого позитивного висновку Європейський парламент стає співавтором прийнятих рішень. Відтепер у будь-який області, у якій застосовується така процедура прийняття нормативно-правового акта, його схвалення неможливе без позитивного висновку Парламенту. У результаті законодавча функція здійснюється не тільки Радою, але й іншими інститутами Союзу, у всякому разі здійснюється при їх безпосередньої, а часом і вирішальної участі.

Не можна не взяти до уваги і ту обставину, що контроль за законністю і дійсністю нормативно-правових актів здійснює Суд ЄС. Не будучи безпосереднім учасником законодавчого процесу, Суд ЄС проте може впливати на рішення питання про застосовність законодавчого акта. Він може також, особливо використовуючи преюдиціальну процедуру, давати тлумачення нормативно-правового акта чи окремих його положень. Нарешті, Суд може на прохання інститутів Союзу давати висновок про відповідність наміченого до підписання висновку міжнародно-правового акта установчому акту Союзу. Усе це говорить про те, що законодавча функція в рамках Європейського Союзу, здійснювана переважно Радою, не є монополією цього інституту, а усе в більшому ступені стає результатом спільної діяльності всієї сукупності ведучих інститутів Союзу.
Виконавча функція
Виконавча функція найчастіше асоціюється з Європейською Комісією. Для цього є досить багато підстав. Саме Комісія здійснює повсякденне керування справами Співтовариств, у веденні Комісії знаходиться весь адміністративний апарат Союзу з його численними підрозділами. Комісія є розпорядником кредитів по бюджету і забезпечує виконання бюджету. Комісія здійснює також значною мірою регламентні функції і функції контролю, через що вона і заслужила почесний титул "стража договорів про Союз". Проте ототожнювати виконавчу владу з Європейською Комісією або стверджувати, що саме Європейська Комісія є одноособовим носієм виконавчої влади, немає достатніх підстав.
Висновок про те, що Комісія не володіє власною виконавчою владою, незважаючи на наявність багатьох її елементів, випливає безпосередньо з установчих договорів. Ст. 155 (н.н. ст. 211) Договору про ЄС прямо передбачає, що Комісія має компетенцію в області виконання нормативно-правових актів, схвалюваних Радою, тільки в силу делегування цих повноважень Комісії з боку останньої. Інакше кажучи, регламентна влада, невід'ємно властива в національних державах уряду, у даному випадку належить не Комісії, а Раді. А це значить, що усі найбільш важливі і найбільш істотні рішення, пов'язані з керівництвом справами Союзу, приймаються при участі Комісії, але не Комісією самостійно. І виконання цих рішень здійснюється Комісією також не автономно, а в силу делегування правомочий по виконанню з боку Ради. У відповідності зі ст. 145 (н.н. ст. 202) Договору об ЄС Рада "за допомогою актів, що вона схвалює, наділяє Комісію компетенціями по виконанню положень, що вона установлює. Рада може підкорити здійснення цієї компетенції визначеним умовам. Вона може також у визначених випадках зберігати за собою пряме виконання прийнятих їй рішень".
Таким чином, механізм виконання рішень сконструйований дуже оригінально.
· одного боку, здавалося б, Рада приймає рішення, здійснюючи законодавчі повноваження, а Комісія їх виконує, будучи наділеною компетенцією в сфері виконавчої влади. Насправді усі виглядає набагато складніше. Рада не тільки приймає рішення, але і має необхідні повноваження по їх виконанню. Здійснення цих рішень Комісією має місце не в силу власних повноважень Комісії, а в результаті делегування повноважень по виконанню з боку Ради. Причому Рада зберігає за собою право безпосереднього і прямого виконання, минаючи Комісію.

· результаті складається дуже своєрідна ситуація. Комісія наділяється компетенцією по виконанню шляхом делегування повноважень. У принципі таке делегування повинне було б становити собою виняток із загального правила. На практиці встановлюється зворотне: саме делегування повноважень по виконанню стає загальним правилом, а пряме виконання рішень самою Радою - виключенням. Однак які б ні були особливості механізму здійснення виконавчої влади в рамках Союзу, важливо мати на увазі, що їхнє здійснення у визначеній мері поділене між Радою і Комісією. Таким чином, на практиці здійснення виконання належить Комісії, хоча, відповідно до загальної норми установчих договорів, таким правом володіє Рада. Якоюсь мірою, можливо, ця ситуація нагадує ту, котра складається в змішаних чи республіках дуалістичних монархіях, коли виконавча влада поділена між главою держави й урядом. Утім, така подібність залишається чисто зовнішньою,
· механізм, сконструйований у рамках Союзу, залишається оригінальним і своєрідним. Його специфіка й особливості визначаються в першу чергу прагненням збалансувати і погодити як національні інтереси держав-членів, так і задачі, розв'язувані інтеграційними об'єднаннями.

Бюджетна функція
· здійсненні бюджетної функції беруть участь практично всі політичні інститути Європейського Союзу. Проект бюджету підготовлюється Європейською Комісією, вона володіє для цього необхідним апаратом і відповідними матеріальними ресурсами. Проект бюджету передається потім на розгляд Ради і після його схвалення Радою - на рішення Європейському парламенту. Виконання бюджету покладене на Комісію, звіт про виконання бюджету затверджується після одержання висновку Рахункової палати.

Процедура підготовки, прийняття і виконання бюджету в рамках Європейського Союзу відрізняється великими особливостями. По-перше, інститути Союзу не встановлюють самостійне надходження в дохідну частину бюджету. Принципи його формування і джерела надходження засобів визначаються заздалегідь безпосередньо в установчих договорах. До 70-х років бюджет Європейських співтовариств формувався за рахунок внесків держав-членів. Їхні розміри були визначені в спеціальних угодах, укладених між державами-членами. У 70-і роки приймається серія рішень і підписуються угоди, що обумовили застосування нової формули формування бюджету на основі так званих власних засобів.

Загальні рамки й умови визначення цих засобів установлюються Європейською Радою. Саме в цих рамках і здійснюються підготовка, прийняття і реалізація бюджету. Сама по собі процедура внесення і прийняття бюджету досить докладно описана в Договорі про ЄС (ст. 203; н.н. ст. 272). У рамках Європейського Союзу бюджетний рік починається 1 січня і закінчується 31 грудня. У період до 1 липня всі основні інститути й органи Союзу повинні представити свої попередні кошториси витрат у Комісію. Остання узагальнює внесені пропозиції і підготовлює попередній проект бюджету. Попередній проект повинний містити в собі передбачувані доходи і витрати. Не пізніше 1 вересня попередній проект передається Комісією Раді. Кваліфікованою більшістю в 2/3 голосів Рада приймає проект бюджету і направляє його в Європейський парламент. Цей проект повинний надійти в Парламент не пізніше 5 жовтня року, що передує виконанню бюджету. Якщо протягом наступних сорока п'яти днів Парламент схвалює представлений проект, якщо він протягом цього терміну не вносить зміни чи пропозиції по зміні, проект бюджету вважається остаточно затвердженим. Однак Парламент протягом резервованого терміну може вносити зміни в розглянутий проект чи вносити пропозиції про внесення змін.
Розходження між двома названими формулами дуже істотне. Справа в тім, що
· проекті бюджету усі витрати поділяються на дві частини: на витрати обов'язкові і факультативні. Європейський парламент може вносити зміни тільки в ті статті бюджету, що визначають факультативні витрати. У тім, що стосується обов'язкових витрат, право внесення змін Парламенту не належить, він може тільки вносити пропозиції про зміни, не більш того. Зміни і пропозиції про зміни, внесені Парламентом, передаються в Раду. Рада після обговорення з Комісією й іншими зацікавленими інститутами й органами протягом п'ятнадцяти днів повинна прийняти рішення про згоду чи незгоду зі змінами і пропозиціями змін з боку Європарламенту. Якщо Рада прийме всі запропоновані зміни, то проект бюджету вважається остаточно схваленим. На практиці за всю історію існування Співтовариств і Союзу таке місця не мало. Рада може змінити або погодитися з виправленнями Парламенту, коли мова йде про факультативні витрати. Вона може також за певних умов прийняти пропозицію про зміни, що стосуються обов'язкових витрат. Таке рішення про згоду чи відхилення змін повинне бути прийнято Радою кваліфікованою більшістю голосів. При відсутності такого прямого рішення про згоду пропоновані виправлення вважаються відхиленими.

Після розгляду Радою проект бюджету знову повертається в Парламент. Останній повинний протягом 15 днів більшістю в 3/5 голосів за умови участі в голосуванні більшості облікових складів депутатів прийняти рішення про внесення змін чи відхилення змін, внесених Радою. Нарешті, Європарламент може більшістю

· 2/3 голосів від свого облікового складу прийняти рішення про відхилення проекту бюджету в цілому. У цьому випадку представлений проект бюджету не може набрати сили. Уся бюджетна процедура повинна бути повторена заново. Розбіжність підходів, зокрема Ради і Парламенту, до рішення питання про те, що повинно бути віднесене до обов'язкових і необов'язкових витрат, привело до численних зіткнень по бюджетних питаннях між цими двома інститутами. З метою подолання розбіжностей була укладена спеціальна тристороння угода між Радою, Комісією і Парламентом, що дозволило трохи скорегувати позицію окремих інститутів. Проте проблема ще далеко не вирішена.

Загальний бюджет поєднує доходи і витрати Союзу. Бюджет в обов'язковому порядку повинний носити збалансований характер. Витрати не можуть перевищувати доходи бюджету, тобто сам бюджет не може бути дефіцитним. Це одна з найважливіших особливостей формування бюджету Союзу, що значною мірою визначає рамки і можливості бюджетних асигнувань. Межі такого роду бюджетних рамок установлюються, як правило, Європейською Радою й оформляються у виді рішень Ради.

Спочатку бюджет Співтовариств формувався за рахунок внесків держав-членів, тобто порядок формування бюджету відповідав тому, що прийнятий у міжнародних організаціях. Однак починаючи з 70-х років порядок формування бюджету був докорінно переглянутий. Відповідно до рішення Ради від 21 квітня 1970 р. він формується за рахунок так званих власних засобів. Характер і розмір цих власних засобів установлюється заздалегідь, фіксується в нормативно-правових актах і здійснюється незалежно від розсуду окремих держав-членів. Відповідно до діючого в даний час режиму надходжень у дохідну частину бюджету вона складається, по-перше, з митних зборів на імпортовану в Союз продукцію, обумовлених на базі загального митного тарифу; по-друге, з податку на імпорт сільськогосподарської продукції з третіх країн; по-третє, з відрахувань від податку на додаткову вартість, обчислювальних у процентному відношенні від загальної суми ПДВ, стягуваних у кожнім з держав-членів у звітний період.
Відсоток відрахувань від ПДВ установлюється щорічно в зв'язку з підготовкою проекту нового бюджету, і за загальним правилом він складає не набагато більше одного відсотка від національного ПДВ. Правда, варто мати на увазі, що, оскільки поки не досягнуте рішення про єдину ставку податку на додаткову вартість, складається ситуація, при якій установлення єдиного відсотка приводить до того, що в державах, у яких ПДВ вище, сума відрахувань у бюджет Союзу виявляється на практиці більшою.
Оскільки бюджет в обов'язковому порядку повинний носити збалансований характер і оскільки надходження по перерахованим вище статтях доходів не забезпечували відповідність доходів і витрат, було уведено ще одне дуже важливе джерело поповнення загального бюджету. Мова йде про відрахування, внесені кожним з держав-членів у визначеній пропорції до валового національного продукту. Різниця, що виникає між доходами, що надходять автоматично, і витратами по бюджету, покривається за рахунок внесків, внесених державами-членами в процентному відношенні від їх валового національного продукту. Оскільки однак усіх державах-членах зацікавлені у встановленні визначених меж підвищення витрат і обмеження внесених засобів, діє правило, відповідно до якого загальна сума витрат, передбачених бюджетом, не повинна перевищувати 1,2% від валового національного продукту.
Розпорядником кредитів по бюджету виступає Комісія. Однак її діяльність при здійсненні бюджетної функції підлягає строгому контролю з боку Ради, Парламенту
· спеціалізованого контрольного органа в особі Рахункової палати. Практика здійснення бюджету Союзу, незважаючи на порівняно твердий контроль, свідчить про дуже нерідкі недогляди і навіть зловживання у витраті фінансових засобів. Констатація такого роду зловживань послужила однієї з причин гострої кризи, що спалахнула в березні 1999 р., і спричинила колективну відставку Комісії і її голови.

Зовнішньополітична функція Союзу
· моменту свого створення ЄС був активним учасником міжнародних відносин, а після підписання Лісабонської угоди він набув статус юридичної особи та став повноправним суб’єктом міжнародних відносин. Зі створенням Європейського Союзу, зовнішньополітична активність цього інтеграційного об'єднання помітно зростає. У свою чергу, якщо спочатку багато держав світу далеко не відразу визнали Співтовариства рівноправним партнером і учасником міжнародних зв'язків, то на сьогодні Союз є потужним зовнішньополітичним гравцем. Це стосується, зокрема, позиції СРСР і країн колишнього соціалістичної співдружності. Протягом майже трьох десятиліть СРСР відмовлявся підтримувати офіційні відносини і визнавати Співтовариства як суб'єкта міжнародного права. У відомій мірі причини цієї позиції сягають в 70-і роки, коли Співтовариства були визнані як геополітична реальність і намітився визначений розвиток зв'язків між ЄС
· СЕВ. Однак у подальшому, розпад соціалістичної співдружності і зникнення СРСР різке змінили ситуацію в Європі, і значною мірою як наслідок, — відносини між СРСР (потім РФ) і Європейськими співтовариствами і Союзом.

Зовнішньополітична функція Союзу має суворо визначене призначення. Відповідно до Договору одне з призначень Європейського Союзу складається у твердженні його самобутності на міжнародній арені, зокрема, шляхом проведення загальної зовнішньої політики і політики безпеки (ст. У; н.н. ст. 2). Установчий договір особливо наказує Союзу в якості однієї з його задач забезпечення погодженості дій у рамках загальної зовнішньої політики і політики безпеки, в області економіки, а також в інтересах сприяння розвитку. Відповідальність за забезпечення такої погодженості покладається на Раду і Комісію, що домагаються цього в рамках визнаних за ними повноважень.

Однак механізм здійснення зовнішньої політики містить у собі не тільки ці два інститути. Визначення основних принципів і напрямків зовнішньої політики відноситься до ведення Європейського Союзу. Це значить, що найважливіші зовнішньополітичні рішення приймаються на найвищому рівні при участі глав держав і урядів держав-членів. У здійсненні зовнішньополітичних функцій усе більш помітну роль, особливо після підписання Маастрихтського й Амстердамського договорів, грає Європейський парламент. Йому, щоправда, не належить вирішальне слово у виробленні і реалізації зовнішньої політики. Проте і Рада, і Комісія повинні інформувати Парламент про всі найважливіші зовнішньополітичні акції, що може бути предметом обговорення і дискусій на його пленарних засіданнях. За загальним правилом підписання і схвалення міжнародних договорів вимагають узгодженнях Парламентом на основі консультативної процедури. Крім того, цілий ряд найважливіших міжнародних договорів, включаючи договори про приєднання, можуть бути схвалені лише після одержання позитивного висновку Парламенту. Розширення цієї процедури деякою мірою відтворює порядок, прийнятий при ратифікації міжнародних договорів на національному рівні.

Що стосується загальних чи спільних дій, то вони припускають спільні оперативні міри, що, на думку Союзу, необхідні для досягнення поставленої мети.

Держави-члени повинні починати власні практичні кроки, не виходячи за рамки спільних дій, визначених Радою. Рішення в Раді в цьому випадку приймаються на основі принципу одноголосності, причому стримування від участі голосування не розглядається як голосування "проти". Рішення з питань процесуального характеру приймається простою більшістю голосів.

Держава-член при рішенні питань у рамках Ради може зробити заяву про помірність, у цьому випадку рішення не розглядається як обов'язкове для даної держави. Однак воно зобов'язано утриматися від будь-яких дій, що будуть перешкоджати реалізації загальної позиції чи спільним діям.

· тому випадку, якщо з подібною заявою виступлять держави, яким належить у цілому не менш третини зважених голосів у Раді, рішення не підлягає схваленню. У деяких випадках рішення Ради з приводу спільних чи дій по загальній позиції можуть прийматися на основі кваліфікованої більшості в 2/3 голосів. Це має місцЕ тоді, коли загальна чи позиція спільні дії безпосередньо засновані на загальній стратегії, виробленої і схваленої Європейською Радою. Тим же більшістю приймаються рішення про проведення спільних чи акцій схвалення загальних позицій. Однак голосування кваліфікованою більшістю не може мати місце, якщо приймаються рішення військового чи характеру стосовні до сфери оборони. Нарешті, голосування на рівні Ради не повинне проводитися, якщо хто-небудь з держав-членів зробить заяву про те, що воно не погоджується з запропонованим проектом із причин, що представляють особливу значимість для даної держави. У цьому випадку за загальним правилом рішення питання передається на розгляд Європейської Ради.
Високий представник Європейського Союзу з закордонних справ та безпекової політики, Віце-президент Європейської Комісії. Згідно з Лісабонським договором, у ЄС створено нову посаду керівника спільної зовнішньої та безпекової політики і спільної оборонної політики. Запровадження посади Високого представника Європейського Союзу з закордонних справ та безпекової політики, який одночасно є Віце-президентом Європейської Комісії, є вагомою новацією. Першою на цю посаду було призначено Кетрін Ештон, котра доти працювала Комісаром ЄС з питань торгівлі. Нині вона у своїй діяльності поєднує функції двох посад, які існували раніше: Високого представника зі спільної зовнішньої та безпекової політики та Комісара ЄС із зовнішніх відносин.
Високий представник Європейського Союзу з закордонних справ та безпекової політики призначається Європейською Радою. Він (вона) головує у Раді міністрів закордонних справ та водночас є Віце-президентом Європейської Комісії. Високий представник має вносити пропозиції щодо сфери його компетенції, здійснювати зовнішню політику від імені Ради та представляти позицію ЄС на міжнародній арені.
Висновок до питання № 1. Серед інститутів Союзу прийнято виділяти інститути політичного і неполітичного характеру. Система політичних інститутів і органів Європейського Союзу, до яких відносять насамперед Європейська Рада, Рада ЄС, Комісія і Парламент, побудована таким чином, щоб найважливіші рішення, оформлювані у виді нормативно-правових розпоряджень, приймалися не яким-небудь з інститутів одноосібно, а за загальним правилом, разом з іншими інститутами. Контроль за дотриманням цього принципу побудови і функціонування інститутів покладено на Суд ЄС, що наділений повноваженнями анулювати будь-який нормативно-правовий акт, прийнятий у порушення закріпленої за інститутом компетенції. Показово, що у випадку визнання акта прийнятим у порушення закріпленої за інститутом компетенції він визнається не просто недійсним, а незначним.
Поряд з такими основними принципами, як збалансований розподіл суверенних прав і повноважень, сполучення міжнаціональна і наднаціонального, пропорційність і субсидіарність, установчі акти закріплюють і цілий ряд інших, що мають істотно важливе значення для практики функціонування інститутів. До їхнього числа, зокрема, можна віднести широке застосування колегіальності при прийнятті рішень. Усі ведучі інститути Європейського Союзу є колегіальнимИ органами і приймають свої рішення більшістю (простою чи кваліфікованою) або одноголосно.
2. Правовий статус та порядок діяльності Європейської ради в системі органів Європейського Союзу
Термін Європейська рада (з англ. – European Council, EC) означає регулярні зустрічі глав держав та урядів країн Європейського Союзу, які визначають генеральні політичні напрямки для ЄС та спонукають його до подальшого розвитку. Європейська Рада – це єдине офіційне найменування, яке в установчих документах Союзу та правових актах завжди пишеться повністю, без скорочень. Європейська Рада – це установа, яка продовжила розпочату в 1962 році в Парижі конференцію керівників урядів і держав тодішніх Європейських Співтовариств. Витоки створення Європейської ради сягають початку шістдесятих років, оскільки подібні Європейські конференції на найвищому рівні практикувалися від 1961 до 1974 рр. Європейську раду було сформовано на основі так званої «конференції у верхах», у цих конференціях брали участь глави держав та урядів, а після конференції в Гаазі – також і міністри закордонних справ та керівники Комісій.
Правове положення Європейської Ради порівняно з іншими інститутами та органами Союзу характеризується тим, що вона є вищим політичним органом ЄС, свого роду колективною главою Союзу. Разом із тим, такого визначення статусу Європейської Ради не зафіксовано офіційно ані в установчих договорах, ані в Конституції ЄС 2004 року, оскільки таке формулювання не було включено до Конституції через заперечення прихильників особливої ролі Комісії. Формально Європейська Рада не входить до структури інститутів Європейського Союзу. В межах своєї компетенції вона здійснює так зване «церемоніальне» керівництво, коли присутність політиків найвищого рівня додає рішенням, що нею ухвалюються, одночасно значущість і високу легітимність.
Отже, Європейську раду може бути визначено як вищий директивний орган міждержавного співробітництва Європейського Союзу, що включає глав держав та урядів та вирішує найважливіші питання і визначає основні пріоритети діяльності й розвитку Союзу загалом. Європейська Рада не має постійного місця знаходження. Кожного разу вона збирається у столицях чи інших містах країни, яка нині головує в Раді Європейського Союзу.
Європейська рада з’явилася пізніше після створення основних інститутів ЄС. Формальні підстави для функціонування Європейської Ради створив у 1986 р. Єдиний Європейський Акт (ст. 2), в якому офіційно закріплено існування Європейської Ради як вищого органу політичного керівництва. На жаль, ЄЄА не визначив сфери повноважень Європейської Ради і її правового статусу. Положення ЄЄА повторено в ст. 4 [D] Договору про створення Європейського Союзу, і це є нині правовою підставою діяльності Європейської Ради.
Статус Європейської ради визначається, в першу чергу, Маастрихтським договором, який проголошує, що «Європейська рада виступатиме рушійною силою Союзу і віднині визначатиме пріоритети загальної політики Європейського Союзу». Європейську раду певною мірою можна визначити як вищу інстанцію вропейського Союзу. Вона не тільки ухвалює рішення, які орієнтують подальший розвиток Союзу, але й розв’язує численні політичні колізії, що виникають, зокрема між інститутами, або у випадках, коли рішення не було знайдено у межах Союзу. У ст. 40а Ніццького договору закріплено формулу, що належить до концепції розширеного співробітництва – вона полягає в тому, що член Ради може вимагати передання спірного питання до Європейської ради як до «вищої інстанції». Наведена формула є показовою у контексті політичного арбітражу, особливо з урахуванням майбутніх змін у статусі Європейської Ради.
Місце Європейської Ради в системі інститутів співтовариства є дискусійним. Відповідно до договірних положень, Європейська Рада не може претендувати на статус органу Європейського Союзу. У статті 7 Договору про ЄС визначено, що реалізація цілей Співтовариства покладається на чотири органи, а саме: Європейський парламент, Комісію, Суд Європейського Співтовариства та Палату аудиторів. Але договорами також передбачено утворення декількох допоміжних органів, зокрема Європейської Ради, Економічного і соціального комітету, а також Комітету регіонів.
Отже, розширення співтовариств та перетворення їх на Євросоюз обумовило й розширення та розвиток їх структур, а з метою гарантування того, що жоден із цих органів не буде справляти надто сильний вплив на діяльність інших і таким чином порушувати баланс інтересів всередині Союзу, у структурі управління ЄС передбачено систему струмувань і противаг. Таким чином, незважаючи на те, що Європейська Рада, безперечно, є найбільш впливовим органом у сфері розроблення стратегічних напрямів розвитку, а інші структури в межах своїх повноважень здійснюють контроль за виконанням поточних, тактичних питань Співтовариства, влада жодного з цих органів в Європі не є абсолютною. Тому всі питання управління вирішуються на основі принципу співробітництва шляхом переговорів між різними гілками влади, державами та багатьма іншими структурами.
Оскільки Європейська Рада, з правової точки зору, не є органом ЄС, а лише формально відіграє головну роль у співпраці між державами-учасницями, вона являє собою директивний орган ЄС, який збирається на засідання, як правило, не рідше двох разів на рік у складі глав держав та урядів країн-учасниць і голови Комісії ЄС. Періодичність засідань Європейської Ради закріплено у ст. 4 ДЄС: «…Європейська Рада збирається щонайменше двічі на рік…». Кілька разів на рік (залежно від необхідності) члени Європейської Ради збираються разом під головуванням представника держави, яка очолює на той час Раду Європейського Союзу, та у присутності голови Європейської Комісії, щоб окремо обговорити окремі теми, з яких найбільш пріоритетними є економічна політика Співтовариства, розподіл бюджетних засобів і субсидій, зовнішня політика і політика безпеки тощо.
Європейська Рада обговорює також стратегічні питання діяльності ЄС. Про кожне своє засідання вона представляє Європейському Парламенту доповідь і щорічну письмову доповідь про прогрес ЄС. Досягнуті на основі консенсусу домовленості слугують у майбутньому директивами для розроблення та проведення спільної політики держав-членів ЄС. Такі директиви не мають загального застосування, а встановлювані ними права та обов’язки набувають юридичної сили тільки за умови введення їх відповідними національними урядами до системи законодавства. Однак, директиви Європейської Ради покладають на держав-членів обов’язки забезпечити досягнення визначених ними цілей у встановлені терміни, надаючи національним органам право вибору механізму їх імплементації.
Крім того, Європейська Рада є головним політичним органом Європейських Співтовариств. Стратегією «Д» Договору про Європейський Союз визнається, що Європейська Рада повинна надавати Європейському Союзу необхідний імпульс для розвитку й окреслювати основні засади його політики. За своєю сутністю Європейська рада являє собою саміт глав держав і урядів країн-членів ЄС та їх заступників – міністрів закордонних справ. Саме у формі таких нарад – самітів глав держав та урядів країн-учасниць – здійснюється діяльність Європейської ради.
Саміт ЄС, або «зустріч у верхах» представляє собою збір Європейської Ради, в якому беруть участь керівники держав або урядів з метою визначення основних напрямів політики ЄС і схвалення остаточних рішень зі спірних питань. Незважаючи на те, що Європейська Рада за підсумками самітів також приймає рішення, вони значно відрізняються за своїм змістом і характером від рішень, що ухвалює Рада.
Європейська Рада є своєрідною стартовою лінією для ширших політичних ініціатив Союзу і форумом для розгляду спірних питань, які не було вирішено у Раді на міністерському рівні. В тих випадках, коли якась із її країн-членів намагається перешкодити прийняттю рішення кваліфікованою більшістю голосів, вона представляє собою своєрідну інстанцію-арбітра. Європейська Рада визначає основні стратегічні напрями розвитку ЄС. Це означає, що основною місією Європейської Ради є вироблення генеральної лінії політичної інтеграції. До переліку тем, які постійно обговорюються на засіданнях Європейської Ради, входять також питання про стан європейської економіки та міжнародних відносин.
Спільно з Радою Міністрів, Європейська Рада наділена політичною функцією, яка полягає у зміні основоположних договорів європейської інтеграції. В діяльності Європейської Ради особливі акценти поставлено на тіснішу співпрацю в політичних, економічних, технологічних та індустріальних аспектах європейської безпеки. Спільні позиції щодо міжнародних установ і на міжнародних конференціях є ще однією метою. Подальші запобіжні засоби стосуються організаційних заходів, спрямованих на співробітництво у сфері зовнішньої політики.
Європейська Рада може прийняти до розгляду практично будь-яке питання, що має істотне значення для життєдіяльності та еволюції Союзу. Цьому, зокрема сприяє формула, відповідно до якої на розгляд Європейської Ради може бути передано усі спірні проблеми, що виникають на інших рівнях, в тому числі на рівні Ради. При цьому такому порядку не створюють перешкод навіть суворі правила дотримання кожним із інститутів закріпленої за ним компетенції. Цей принцип не порушується, оскільки Європейська Рада своїми рішеннями не підмінює компетенції окремих інститутів. В цьому випадку мова йде про нормативні правові акти, а їх реалізація та майбутнє правове оформлення, якщо це є необхідним, відбувається відповідно до процедури функціонування інших інститутів та порядком ухвалення ними нормативно-правових актів.
Після Лісабонського договору: Європейська Рада складається з голів держав та
урядів
країн-членів
ЄС:
прем’єр-міністрів
 та
президентів.
Вона
визначає політичне спрямування та пріоритети Європейського Союзу. Згідно з Лісабонським договором, Європейська Рада стала повноправною інституцією ЄС, її роль чітко визначено. Створено нову посаду Президента Європейської Ради, якого її члени обирають на термін до 5 років. Першим Президентом ЄР обрано Германа Ван Ромпея, який до того обіймав посаду прем’єр-міністра Бельгії.
Наявність посади Президента Європейської Ради надає діям ЄС більшої видимості та послідовності. Президент головує на засіданнях Ради, спрямовує її роботу та представляє ЄС на найвищому рівні за кордоном. До набуття Лісабонським договором чинності у Європейській Раді головували голови держав, які позмінно очолювали ЄС протягом шести місяців свого Головування.
Таким чином, має змінитися юридична природа схвалюваних нею рішень, структура, порядок та процедура роботи Європейської Ради. Особливості статусу та здійснення повноважень вищим керівним органом знаходять відображення в тому, що з відання Європейської Ради буде вилучено законодавчу функцію, а схвалювані нею нормативно-правові акти можуть втілюватися лише у форму рішень. Для їх ухвалення не завжди потрібним є досягнення консенсусу, та, відповідно, стає можливим застосування процедури ухвалення рішень кваліфікованою більшістю голосів.
Цей орган із часом стає все більш впливовою структурою, яка визначає основні напрями європейської політики, а також справляє свій вплив на динаміку суспільного розвитку. У разі необхідності внесення будь-яких істотних змін до установчих договорів, це питання перш за все розглядається на саміті, і після цього відбувається скликання міжурядової комісії, на якій затверджуються поправки до первинного законодавства. Саме завдяки Європейській Раді було досягнуто домовленості, які призвели до прямих виборів до Європарламенту, а також введення нової європейської валюти. Крім того, поштовх до створення Європейського Союзу було надано спеціальним комітетом, який утворено у Європейській Раді.
Склад, порядок формування та скликання Європейської Ради
За своїм складом та порядком формування Європейська Рада, як вже було зазначено, являє собою збір вищих керівників держав – членів Союзу та Європейської Комісії, їх саміт. До складу Європейської Ради входять керівники держав і урядів держав-учасниць і голова Комісії ЄС, яким, у свою чергу, надають допомогу міністри закордонних справ та члени Комісії. Наведене формулювання є вельми складним та потребує свого уточнення. Європейська Рада включає на вищому рівні по одному представнику від усіх 28 держав-членів, з одного боку, та від Європейського Союзу загалом – із іншого. Таким чином, склад цього органу включає 28 повноправних членів. Президент Європейської Комісії є рівноправним членом Європейської Ради.
Союз загалом представлено керівником Європейської Комісії, який є втіленням наднаціональної виконавчої влади ЄС. Відповідно до ст. 4 [D] Договору про створення Європейського Союзу, до складу Європейської Ради входять глави держав (передусім це стосується Франції та Фінляндії) чи глави урядів країн-членів і Голова Європейської Комісії. Оскільки кожна з держав-членів може мати різну форму правління, Союз згідно з зафіксованим в установчих договорах принципом «поваги до національної індивідуальності» повинен її поважати. Все це й пояснює зміст виразу «глави держав та урядів», який дозволяє країнам направляти до Європейської Ради, відповідно, своїх найвищих керівників. У парламентській республіці та монархії такими, як відомо, є голова уряду (прем’єр-міністр, канцлер, голова уряду тощо).
Поряд із повноправними членами, у сесіях Європейської Ради згідно зі ст. 4 установчого договору, беруть участь також міністри закордонних справ та один з членів Комісії (комісар із закордонних справ або інша особа). Крім того, відповідно до декларації за N 4, доданої до Заключного Акту Конференції в Маастрихті, Головою Європейської Ради було прийнято рішення щодо участі міністрів економіки та фінансів у засіданнях, на яких розглядаються питання, пов’язані з діяльністю Валютно-Економічного Союзу. Голови дипломатичних відомств та комісар ЄС здійснюють супроводження та є помічниками членів Європейської Ради (наприклад, іспанський міністр – Голови Уряду Іспанії тощо). Отже, склад Європейської Ради характеризується поступовими змінами, коли зміна уряду в будь-якій з країн тягне за собою появу в цьому органі нового члена.
Засідання Європейської Ради проводяться зазвичай або у Брюсселі (Бельгія), який у теперішній час прийнято вважати неофіційною столицею Європи, або на території головуючої держави. На сьогоднішній день Європейська Рада – єдиний орган ЄС, який не має своєї постійної штаб-квартири. Її сесії проводяться на території держави-члена, яка обіймає посаду Голови Європейського Союзу, при чому необов’язково у столиці країни.
Головує на зустрічах представник країни – члена ЄС, яка на той час очолює Співтовариство. Головування держави-члена здійснюється з метою політичного співробітництва і періодично чергується з головуванням у Раді ЄС, за допомогою Політичного комітету та Групи європейських кореспондентів. Засідання або Політичного комітету, або на міністерському рівні може бути скликане протягом 48 годин на вимогу не менше трьох держав-членів. Головуючий повинен консультуватися з Європарламентом з основних аспектів і альтернатив СПОБЗ і гарантувати, що позиція Парламенту враховуватиметься належним чином. При цьому Європейський Парламент може ставити запитання Європейській Раді і надавати рекомендації щодо цього.
На обговорення виносяться як проблеми ЄС загалом, так і питання, що перебувають поза межами юрисдикції Співтовариства (проте – в межах Союзу). Під час розгляду проблем Співтовариства Європейська Рада може виступати як Рада Європейських Співтовариств, оскільки у законодавстві ЄС немає положень, які б забороняли главам держав та урядів представляти свої країни на засіданнях Європейської Ради. Однак на практиці, навіть у процесі обговорення проблем Співтовариства, Європейська Рада може ухвалювати тільки загальнополітичні рішення, які згодом дістають законодавчого обґрунтування під час зустрічей Ради на рівні міністрів. На відміну від інших інституцій, Європейська Рада діє без будь-яких правил внутрішнього розпорядку. Цей формальний недолік є характеристикою вищого органу, скликаного державою-членом, що головує у Союзі (Співтоваристві). Засідання Європейської Ради проводяться зазвичай в цій країні, і ця ж держава здійснює підготовку порядку денного засідань. Порядок денний відбиває найважливіші щоденні проблеми Союзу та Співтовариства.
Отже, наведене свідчить про те, що коло питань, розгляд та вирішення яких належить до відання Європейської Ради, є вельми широким та включає внутрішні й зовнішні аспекти економічного та політичного характеру європейської інтеграції. Європейська Рада, яка діє як орган Співтовариств та Союзу, втілює у собі ідею міжнаціонального співробітництва. У зв’язку з цим зрозуміло, що цілком природним є те, що політичні позиції кожного з його членів значною мірою зумовлено національними інтересами та, водночас, тією політичною орієнтацією, якої дотримуються сили, що підтримують главу держави або главу уряду всередині країни.
Політичні позиції держав-членів зумовлено також їх конкретною позицією з тих чи інших питань європейської інтеграції. Так, зміни у складі національних парламентських установ і створюваних на їх основі урядів справляють безпосередній вплив на позиції, які займатиме той чи інший національний лідер у складі Європейської Ради.
Питання, які виносяться на розгляд засідань Європейської Ради, а також ухвалені нею рішення визначають стратегію та майбутнє ЄС загалом. Цілком природним є те, що всі ці питання потребують серйозного попереднього розроблення та узгодження, особливо у тих випадках, коли позиції окремих держав-членів, як, наприклад, щодо іракської кризи, не співпадають за багатьма критеріями. Зокрема основними з питань, які вирішує Європейська Рада, є такі:
– перехід до того чи іншого етапу розвитку;
· ухвалення рішень, необхідних для розроблення та запровадження нових установчих актів;

· скликання міжурядових конференцій;

– розгляд та схвалення (або несхвалення) нових програм розвитку;

– прийом нових членів до Союзу;
– визначення загальних орієнтирів економічного, фінансового та соціального розвитку Союзу;
– вище керівництво загальною зовнішньою політикою та політикою безпеки, а також оборонною політикою;
– координація та контроль співробітництва поліцій та судів у кримінально-правовій сфері та деякі інші.
Зазвичай такі зустрічі, або саміти Європейської Ради, проводяться не рідше двох разів на рік, але за необхідності може відбуватися й позачергове скликання.
Для успішного проведення Європейської Ради необхідна детальна її підготовка та планування. Важливим елементом підготовки засідань Європейської Ради є визначення мети її проведення. Виходячи з цього планується порядок денний Європейської Ради шляхом узгодження пропозиції держав-членів. Крім цього, визначаються й напрями врегулювання та розв’язання питань, що включено до порядку денного. Після цього приймається рішення про скликання Європейської Ради, яке стосується питань уточнення складу, часу й місця проведення тощо.
Проведенню засідань Європейської Ради передує також значна організаційна й підготовча робота – забезпечення необхідних приміщень, допоміжних служб, підготовка документів та ін. Необхідну підготовчу роботу напередодні сесій проводять не тільки головуючий, але й Рада ЄС та Європейська Комісія, а також спеціалізований допоміжний апарат. Важливу роль у цьому механізмі відіграє, відповідно до положень Амстердамського договору 1997 р., Високий представник з питань спільної зовнішньої політики та політики безпеки. Він також є Генеральним секретарем Ради. Європейська Рада збирається щонайменше два рази на рік, під керівництвом глави країни чи уряду країни-члена, яка на той час головує в Раді Європейського Союзу. Можливе також скликання позачергових сесій. Саме на засіданнях Європейської Ради ухвалюються всі найбільш важливі та політично значущі рішення. Мета та організаційні засади діяльності Європейської Ради повинні відповідати цілям ЄС та принципам європейського права. Метою проведення засідань Європейської Ради зокрема є таке:
– офіційне підбиття підсумків реалізації програм та виконання установчих документів ЄС, а також аналіз діяльності та розвитку Союзу загалом (наприклад, Ганноверська сесія Європейської ради у червні 1988 р. констатувала про досягнення порогу «неповоротності» у процесі інтеграції. Був сформований спеціальний комітет для вивчення проблеми утворення валютного союзу, а також зроблено інші кроки вперед в політиці охорони навколишнього середовища та в утворенні «інформаційної Європи»);
– визначення основних завдань подальшого розвитку ЄС;
– формування спільної зовнішньої політики і політики у сфері безпеки (СЗПБ), що має охоплювати всі аспекти зовнішніх стосунків;
– формулювання основних організаційно-правових принципів оформлення окремих союзів в межах ЄС – наприклад, валютно-економічного і політичного союзів ЄС, яке було визначено на зустрічах, що проходили в грудні 1990 р. в Брюсселі;
· обговорення питань внутрішнього розвитку ЄС (як це відбулося на сесії Європейської Ради, що проходила у грудні 1990 р. у Римі);

– обговорення засобів забезпечення ефективності діяльності інститутів ЄС;
– заслуховування звітів Президента Комісії та Високого Представника, а також звітів із дебатів окремих держав про майбутнє Європи у країнах-членах ЄС тощо.
Під час проведення засідань Європейської Ради також здійснюється обговорення окремих проблем, пов’язаних із діяльністю ЄС, прийняття спільних заяв, обмін думками та інформацією з окремих питань та розроблення рекомендацій.
Засідання Європейської Ради слід відрізняти від засідань Ради Міністрів, які проходять у складі глав держав або урядів. В останньому випадку мова йде саме про засідання Ради ЄС де, відповідно, має бути застосовано зовсім інший порядок проведення засідань та схвалення рішень, який властивий не Європейській Раді, а Раді ЄС. Також не менш важливим є те, що рішення, яке ухвалюється Радою ЄС на засіданнях у складі глав держав або урядів, втілюється у форму нормативно-правового акту, а його правовий режим підпорядковано тим принципам, які визначають співвідношення нормативних правових актів Співтовариств із національними системами права держав-членів. Такі акти можуть створювати права та обов’язки не тільки для держав-членів, але й приватних фізичних або юридичних осіб, і у зв’язку з цим їх може бути оскаржено в Суді ЄС.
Європейська Рада займається справами, які, зважаючи на свою важливість, не можуть бути вирішені на інших рівнях. Рішення, прийняті нею, не мають юридичної сили, але їх політичне значення є значним, і це знаходить своє подальше відбиття в інших правових актах, що ухвалюються уповноваженими до цього інституціями Європейського Союзу. Разом із тим, це не означає, що Європейська Рада не може приймати юридично зобов’язальних рішень. Як приклад можна навести положення ст. 7 [F. 1] Договору про ЄС, яка передбачає право застосовувати санкції до країн, які протягом тривалого часу грубо порушують основні свободи, демократичні принципи та права людини. Крім того, що засідання Європейської Ради збираються не менше двох разів на рік, можливо також скликання позачергових сесій. Головує на засіданнях Європейської Ради глава держави або уряду країни, яка здійснює на той час головування в Раді ЄС.
Рішення Європейської Ради та порядок їх реалізації
Як уже було зазначено, Європейська Рада не видає правових актів самостійно, вона постає як орган стратегічного планування та політичного керівництва. Це пов’язане з тим, що віднесення Європейської Ради не до інститутів, а до органів політичного керівництва мало важливі юридичні наслідки. У зв’язку з цим, рішення Європейської Ради мають політичний, а не правовий характер. Відповідно, вони не є нормативно-правовими актами та є політично обов’язковими лише для держав-членів (але не для приватних юридичних або фізичних осіб). Єдиним виключенням при цьому є лише загальні стратегії у сфері зовнішньої політики, які, однак, також мають переважно політичний характер. Такі рішення, з урахуванням самої їх природи, не підлягають оскарженню в судовому порядку. Ще однією важливою особливістю рішень Європейської Ради є те, що вони є обов’язковими для держав, які їх підтримали, та не є обов’язковими для держав, які утрималися під час голосування.
Отже, рішення Європейської Ради – це ухвалені на основі консенсусу країн-учасниць політично значущі директивні вказівки, яким мають відповідати та якими повинні керуватися у своїй практичній діяльності уряди держав-членів та інститути ЄС.

Неформальний характер роботи Європейської Ради, що відзначається створенням особливої атмосфери доброзичливості, визначає й порядок ухвалення рішень цим органом. Всі рішення члени Європейської Ради ухвалюють консенсусом, тобто на підставі загальної згоди, але без голосування. Прийняття рішень на основі консенсусу загалом означає відсутність формальної процедури голосування, коли узгоджене рішення приймається за відсутності формальних заперечень з боку будь-якої держави-члена. При цьому на прохання окремих членів Ради, які загалом не мають заперечень із питання, що розглядається, у протокол засідання може бути внесено заяву чи обумовлення, що видаються їм важливими в контексті деяких положень рішення, що ухвалюється3.
За своєю сутністю такого роду рішення Європейської Ради більш наближені до рекомендацій, аніж до обов’язкових нормативно-правових актів. Це побічно випливає з тих постанов установчих договорів, які тією чи іншою мірою характеризують повноваження Європейської Ради. Так, ст. 17 Ніццького договору, якою було змінено аналогічну статтю Договору про ЄС, що стосується формування спільної оборонної політики, встановлює, що її може бути перетворено на спільну оборону, якщо Європейська Рада ухвалить таке рішення. В цьому випадку вона буде рекомендувати державам членам ухвалити рішення, яке відповідає їх конституційним вимогам». Наведене положення не тільки визначає конкретне повноваження Європейської Ради (тільки вона може ухвалювати рішення з питань спільної оборони), але й природу самого рішення (яке є рекомендацією державам-членам). На практиці всі рішення, які є найважливішими для Союзу та долі європейської інтеграції загалом, обговорюються, узгоджуються та втілюються у форму рекомендацій як державам-членам, так і інститутам ЄС саме Європейською Радою.
Останніми роками до практики Європейської Ради ввійшла традиція проведення тематичних сесій, на яких обговорюється чітко визначене коло питань у конкретній сфері суспільного життя (економіка, зовнішня політика тощо). Наприклад, кожну першу весняну сесію присвячується економічним та соціальним проблемам Європейського Союзу. Документ, який розробляє за підсумками кожного засідання Європейська Рада, має назву «висновки» (у множині)4. Він містить не юридичні норми, а положення програмного характеру, які адресовано державам-членам та інститутам.
Висновки Європейської Ради дають оцінку ситуації в різних сферах суспільного життя (в тому числі й за кордоном), а також містять рекомендації органам публічної влади Союзу та держав-членів (при цьому формулювання мають форму пропозицій: Європейська Рада «запрошує» Комісію до внесення законопроекту, «пропонує» Раді Європейського Союзу та Європарламентові розглянути й затвердити рішення тощо).
Висновок до питання № 2. Отже, Європейську раду може бути визначено як вищий директивний орган міждержавного співробітництва Європейського Союзу, що включає глав держав та урядів та вирішує найважливіші питання і визначає основні пріоритети діяльності й розвитку Союзу загалом. Європейська Рада не має постійного місця знаходження. Кожного разу вона збирається у столицях чи інших містах країни, яка нині головує в Раді Європейського Союзу.
3. Рада Європейського Союзу
Рада Європейського Союзу (Council of the European Union) – інституція Європейського Союзу, головний орган ухвалювання рішень в Європейському Союзі. Рада Європейського Союзу, поряд із Європейською Радою, Європейською Комісією, Європейським Парламентом і Судом відповідно до положень Договору про Європейський Союз, є одним із головних органів управління Європейського Союзу. Раду ЄС було створено 1952 року з метою зрівноваження Європейської Комісії. Проте, компетенції цих органів чітко поділено: якщо Європейська Комісія відіграє значною мірою адміністративну роль, то Рада Міністрів ЄС здійснює політичне лідерство. Рада ЄС також відіграє ключову роль в тих галузях європейської інтеграції, де ухвалення рішень відбувається на міжурядовому рівні. Отже, Рада ЄС (далі – Рада) – це інститут Європейського Союзу, який наділений повноваженнями на здійснення законодавчої влади та ухвалення правових рішень, що є обов’язковими для виконання всіма суб’єктами, яким вони адресовані.
Рада – це також провідний інститут ЄС, який покликаний забезпечувати узгодження національних інтересів держав-членів із досягненням цілей і виконанням завдань, що постають перед інтеграційними об’єднаннями. У зв’язку з цим Рада як інститут Союзу не може не враховувати найважливіші національні інтереси держав-членів.
Статус Ради як органу Союзу, з одного боку, та як виразника національних інтересів держав-членів, – з іншого, знаходить своє втілення у порядку його формування та функціонування. Відповідно до положень установчих договорів, Рада є важливим інститутом, який діє на основі європейського права та забезпечує узгодження національних інтересів держав-членів із виконанням завдань, що постають перед інтеграційним об’єднанням. Рада зобов’язана утримуватися від ухвалення рішень, якщо принаймні одна з держав-членів заявить про те, що його ухвалення завдасть істотної шкоди національним інтересам. Рада функціонує насамперед на основі положень ст. 202-210 Договору про Європейський Союз, а також внутрішнього регламенту, прийнятого відповідно до ст. 207 розділу 3 ДЄС.
Згідно з Протоколом про місцезнаходження резиденцій деяких органів і служб Європейських Співтовариств і Європола, прийнятим у 1997 р. разом із Амстердамським Договором, Рада Європейського Союзу знаходиться в Брюсселі. У квітні, червні та жовтні відбуваються зустрічі Ради в Люксембурзі.
Рада ЄС є окремим органом, який наділений низкою функцій як виконавчої, так і законодавчої влади, а тому нерідко розглядається як ключовий інститут у процесі ухвалення рішень на рівні Європейського Союзу.
Рада не має постійного складу. Згідно зі ст. 203 ДЄС Рада складається з представників усіх країн-членів міністерського рівня, уповноважених до діяльності урядом своєї країни. До її складу зазвичай входять по одному міністрові від кожної країни Союзу. Залежно від порядку денного, збираються міністри закордонних справ (Рада з загальних справ та зовнішніх відносин), економіки та фінансів (Екофін), сільського господарства тощо – загалом 9 конфігурацій Ради. Кількість засідань протягом року залежить від масштабів та інтенсивності законодавчого процесу в ЄС і політичних рушіїв того чи іншого особливого питання. Деякі конфігурації Ради збираються раз на місяць; інші – раз на півроку. Попри те, що склад Ради міністрів змінюється, вона являє єдину інституція. Таке формулювання дозволяє федеративним державам Європи бути представленими урядовцями від федеральних органів виконавчої влади, коли питання, що розглядається в межах Ради, стосується сфери компетенції, яка в національних державно-правових системах не входить до повноважень федеральних органів влади, на які, проте, покладено представництво цієї держави в міжнародних відносинах (наприклад, Німеччина, Австрія, Бельгія, Іспанія).
Представники у Раді є, як правило, членами уряду своїх держав та уповноважені давати зобов’язання від імені уряду своєї країни. Кожний міністр у Раді уповноважений представляти свій уряд. Іншими словами, підпис міністра – це підпис всього уряду. До того ж, кожний міністр несе відповідальність перед Парламентом своєї країни та її громадянами. Це забезпечує демократичну законність ухвалених Радою рішень.
Установчими договорами не визначено конкретно, які саме міністри є членами Ради, оскільки первісна практика повторювала традиції міжнародних організацій: учасниками засідань Ради від кожної держави були, як правило, члени урядів, відповідальні за зовнішні зносини, тобто міністри закордонних справ. Однак, згодом з’ясувалося, що такий підхід не є ефективним, тому що Рада є, перш за все, законодавчим органом. Нормативні акти з конкретних питань суспільного життя більш професійно можуть обговорювати та ухвалювати галузеві міністри, які відповідальні у своїх державах за відповідну галузь управління.
Багатоманітність функцій Ради та вирішуваних нею проблем зумовлює необхідність скликання її на рівні найбільш компетентних у тій чи іншій галузі міністрів. Залежно від того, які міністри беруть участь у засіданнях Ради, прийнято розрізняти «загальну Раду» і «спеціальну Раду». Членами «загальної Ради», яка займається найбільш загальними питаннями, є міністри закордонних справ або міністри, до відання яких належать європейські справи, а «спеціальної Ради» – галузеві міністри. Міністри та інші посадовці держави, що головує, здійснюють керівництво роботою засідань Ради та її допоміжних органів.
Відмінності у складі та форматі засідань Ради на впливають на її статус та правову значущість ухвалюваних рішень, вони лише відбивають специфіку завдань, що вирішуються кожним складом Ради.
Окрім міністрів, членами Ради можуть бути й заступники міністрів і навіть держсекретарі та їх заступники. Однак, слід пам’ятати, що право голосу на засіданнях Ради мають тільки члени Ради, котрі мають статус міністра. Держсекретар може замінити міністра, але без права голосувати. У засіданнях Ради бере участь один представник від кожної країни, уповноважений своїм урядом, тобто у Раді представлені інтереси окремих країн-членів Євросоюзу, а сама Рада є органом з міжнародним статусом.
Рада не проводить своїх засідань регулярно. Залежно від сфери справ, які розглядаються, окремі уряди делегують на засідання Ради відповідних своїх посланців. Найбільш загальними питаннями й питаннями політичного характеру займається Рада, яка скликається у складі міністрів закордонних справ або міністрів, до відання яких належать європейські справи. Тобто, фактично існує декілька Рад, кожна з яких займається окремою сферою: Рада з загальних справ (міністерство закордонних справ), економічних та фінансових справ (міністерство фінансів), внутрішніх справ і цивільної оборони, правосуддя, сільського господарства, внутрішнього ринку, наукових досліджень, навколишнього середовища, рибальства, транспорту та телекомунікації, зайнятості та соціальної політики, промисловості та енергетики, бюджету, розвитку, споживачів і туризму, освіти та молоді, здоров’я, культури. Найважливіші Ради з точки зору нинішнього Євросоюзу, тобто Рада з загальних справ, сільського господарства, економіки та фінансів зустрічаються щомісяця. Решта Рад – принаймні раз на рік (фактично такі зустрічі відбуваються 1
– 5 разів на рік). Окрім вищезгаданих Рад, у разі необхідності можуть відбуватися засідання неформального характеру. Вони не мають офіційного порядку денного засідання, і на них не ухвалюються рішення.
Раду можуть утворювати також керівники країн та урядів. Так відбувається, наприклад, у ситуації, описаній у ст. 7 ДЄС, коли Рада може вжити певних заходів до країн-членів, які порушують основні принципи та права, згадані у ст. 6 ДЄС, а також при встановленні глибшої співпраці (ст. 11 р. 2 ДЄС) та у розгляді деяких питань, пов’язаних із функціонуванням Валютно-Економічного Союзу і Європейського Центрального Банку. У цих ситуаціях керівники країн та урядів діють не тільки як Європейська Рада, але й також як Рада Європейського Союзу, завдяки чому прийняті ними рішення мають не лише політичне значення, але й правову силу.
Рада наділена правом ухвалення рішень, забезпечує координацію загальної економічної політики держав-членів, здійснює загальне керівництво бюджетом (спільно з Парламентом), укладає міжнародні угоди. До компетенції Ради також належить ухвалення законодавства Союзу, укладання міжнародних угод та координація спільної економічної політики держав-членів.
Склад учасників кожного засідання Ради різниться залежно від предмету обговорення (наприкінці 1990-х років Рада провела 20 засідань у різному складі – міністрів екології, закордонних справ, транспорту тощо.). Така кількість спеціалізованих складів Ради порушує питання координації цих засідань. З самого початку цей «уряд рад» функціонує з певною перевагою Ради з загальних питань, до складу якої входять міністри закордонних справ і на яку покладається здійснення координаційної ролі, оскільки її засідання проводяться частіше за інші. З метою усунення цього недоліку у координуванні було створено Європейську Раду.
Питання про те, які проблеми буде винесено на обговорення і коли, вирішує саме держава, що головує в Раді. В Раді діє система ротації, відповідно до якої представник кожної з держав-членів по черзі обіймає посаду голови протягом шести місяців. За цим принципом у Раді головують окремі країни (протягом півроку) відповідно до алфавітного переліку держав-членів. Таким чином відбувається головування (президентство) країн, а не конкретної особи. На практиці це означає, що навіть задовго до закінчення піврічного терміну може відбутися зміна особи Головуючого на Раді, наприклад, унаслідок змін в уряді країни, яка головує на той час. Голова Ради, як «перший серед рівних», не має вищої юридичної влади над іншими представниками. Проте, це не заважає йому суттєво впливати на хід діяльності Співтовариства, а управління процесом обговорення питань дає змогу впливати на ухвалення рішень. Залежно від визначення моменту надання слова, часу, відведеного на обговорення питання перед голосуванням, інтенсивності, з якою прагнуть досягнути компромісу між державами-членами, результат проведення засідання може дуже різнитися – як свідчить практика, керівництво Радою за різних часів здійснювали й добрі управлінці, й такі, що лише гальмували життя Співтовариств.

Чинними нормативно-правовими документами та Внутрішнім регламентом Ради не встановлено заздалегідь фіксованих термінів проведення її засідань. Скликання на засідання Ради здійснюється її головою, що змінюється кожні півроку, або на вимогу одного з її членів чи Європейської Комісії за необхідності. Частіше за інші збирається Рада з загальних питань у складі міністрів закордонних справ, а також Екофін, який об’єднує міністрів економіки та фінансів. Ці збори становлять майже 2/3 засідань Ради.
Рада є важливим органом для ухвалення рішень Співтовариства. З одного боку, Рада діє як орган Співтовариства, з іншого – є своєрідним форумом, у рамках якого країни – члени Європейського Союзу мають можливість озвучити свої національні інтереси. Керівництво в Раді здійснює країна-президент, яка змінюється що півроку (президентство Європейського Союзу).
Завдання та статус Ради протягом часу змінювалися. Зі створенням у 1974 році Європейської Ради з’явилась іще одна впливова інстанція, що відіграє важливу роль
· процесах розширення Європейського Союзу. Як будь-який орган, Рада має свою внутрішню структуру, або внутрішню організацію. Її елементами є Голова Ради та підрозділи, які відіграють роль допоміжних органів. Структура Ради ЄС визначається її метою та завданнями і включає такий склад:

1) Голова Ради ЄС, або Президент – це не конкретна фізична особа, а держава

– член Європейського Союзу загалом. Від його імені відповідні обов’язки виконують міністри та інші відповідальні посадові особи, які ведуть засідання, підписують ухвалені Радою рішення тощо. Голова Ради визначає пріоритетність питань і пропонує компромісні рішення. Залучення до головування накладає на державу-члена певні обов’язки та обмеження, оскільки головування загалом вимагає не лише переходу від ролі сторони до ролі арбітра, але й наявності необхідних адміністративних та політичних можливостей для виконання цієї ролі.

Голова Ради виконує такі завдання:

– підготовка та проведення всіх засідань Ради;

– забезпечення узгодженості й безперервності процесу ухвалення рішень;

– здійснення пошуку практичних рішень із різних проблем ЄС.

До найважливіших функцій голови Ради та його апарату належать адміністративна, ініціативна, координаційна, та представницька. У зв’язку зі зростаючою складністю вирішуваних завдань, роль Президента Ради також продовжує зростати.

В межах адміністративної функції ця держава складає графік і порядок денний численних засідань, що відбувають протягом головування не лише на рівні Ради, але й на рівні Комітету постійних представників і значної кількості робочих груп, що функціонують під її егідою. Держава, що головує, також має право з власної ініціативи розпочати голосування, а у випадках, якщо за ініціативи члена Ради або Комісії Рада більшістю голосів ухвалить відповідне рішення, вона навіть зобов’язана це зробити. На державу, що головує, покладається обов’язок ведення протоколу та підбиття підсумків цих засідань, підготовка прескомюніке, які за потреби опубліковують. Ця держава також підписує ухвалені Радою акти.
Ініціативна функція передбачає організаційні дії держави-члена, що головує, спрямовані на створення умов для досягнення консенсусу, оскільки вона не може здійснювати жодного примусу стосовно урядових делегацій інших держав-членів. Успіх програми діяльності цієї держави залежить від того, як вона зможе поєднувати різні пріоритети держав-членів і визначити лінії компромісу з важливих питань. В межах співробітництва у сфері зовнішньої та безпекової політики та співпраці поліцій і судів у кримінально-правовій сфері держава, що головує, з дозволу Ради розпочинає переговори щодо укладання угод з однією чи декількома державами-членами або міжнародними організаціями.
Голова Ради здійснює також координаційну функцію, яка полягає у визначенні пріоритетів між важливими й побічними питаннями, оперуванні термінами й часом, збільшуючи або зменшуючи їх, і загалом визначає здатність Голови Ради досягати компромісу з найскладніших питань. Із цього приводу цікавим є приклад урегулювання Головою серйозних протиріч, що виникають між членами Ради у процесі обговорення, який дістав назву tour de table (франц.) – обхід столу. Він обходить стіл, за яким засідають члени Ради, та шляхом індивідуальної бесіди з кожним намагається змінити позицію тих, хто заперечує проти ухвалення акту. Нерідко, хоча й не завжди, йому це вдається.
Представницька функція Голови Ради здійснюється ним у двох напрямках:
– з одного боку, Голова представляє Раду як інституцію у відносинах з іншими органами Співтовариства, зокрема у відносинах з Європарламентом та його комітетами у межах першого стовпа. В межах другого та третього стовпів держава, що головує, зобов’язана консультуватися з Європарламентом з найважливіших аспектів і напрямів спільної зовнішньої і безпекової політики з метою забезпечення належного врахування думки Європейського Парламенту. Крім того, Рада повинна постійно інформувати Європарламент про хід роботи у сфері співробітництва поліцій з кримінального правосуддя;
– з іншого боку, ця держава виражає позицію Європейського Союзу у відносинах з третіми країнами, зокрема в межах політичного співробітництва. Розвиток зовнішніх повноважень Європейських Співтовариств неодноразово змушував Раду наділяти Голову компетенцією діяти від імені держав-членів під час зустрічей на міжнародних конференціях.
У здійсненні представницької функції Голови Ради йому надають допомогу Генеральний секретар Ради та держава-член, яка здійснюватиме наступне головування – тобто майбутня головуюча держава. Остання здійснює de facto функції заступника Голови (de jure такої посади в Раді не передбачено). Відповідно до внутрішнього регламенту Ради (параграф 2, ст. 20), «Голові надає допомогу представник держави-члена, яка буде головувати наступною. На вимогу Голови та відповідно до його інструкцій, останній за необхідності є його заступником, який бере на себе деякі адміністративні завдання, забезпечує наступництво роботи Ради».

До повноважень Голови Ради належить скликання засідань Ради, складення проекту порядку денного, плану роботи Ради, проведення голосування, а також підписання протоколів і правових актів, прийнятих Радою самостійно або у співпраці з Європейським Парламентом. Крім того, Голова представляє Раду в контактах з іншими органами Європейського Союзу і третіми суб’єктами.
Голова Ради також виступає постійним представником ЄС загалом з питань зовнішньої політики і політики безпеки. Головування проводиться по черзі – заміна головуючого відбувається кожні 6 місяців у порядку, визначеному Радою, та забезпечує, таким чином, представництво кожної держави. Практика обіймання посади Голови Ради є максимально наближеною до міжурядового складу цього інституту. Однак, обіймаючи посаду Голови, держава-член бере на себе відповідальність за Раду та Європейський Союз загалом (особливо у межах другої та третьої опор). Відповідно, він повинен дбати про інтереси усіх країн та народів, що становлять цю організацію, за необхідності жертвуючи при цьому вузьконаціональними, внутрішньополітичними завданнями та пріоритетами. Наприклад, держави-члени на період головування у Раді намагаються не проводити дострокових виборів, уникати загострення внутрішніх конфліктів, що досягається спільними зусиллями правлячої партії (коаліції) та опозиції.
Відповідальність Голови має суто політичний характер (її не передбачено установчими договорами), при цьому вона може бути як негативною, так і позитивною. Голова, який бере на себе відповідальність за роботу найголовнішого законодавчого органу Європейського Союзу, сприймається громадськістю як основна рушійна сила роботи цього інституту. Від Голови також значною мірою залежить престиж Європейського Союзу на міжнародній арені.
Залежно від того, наскільки успішно працює Рада та яке зовнішньополітичне положення Союзу, визначається й неформальний рейтинг і авторитет самого Голови. Отже, посідаючи цей впливовий піст, держави-члени намагаються якомога ефективніше виконати свої повноваження та навіть змагаються одне з одним, хто зробить це краще.
2) Спеціалізований склад, до якого, залежно від предметної компетенції галузевої Ради та, відповідно, того, які міністри є його членами, входять різні спеціальні «формації», зокрема такі:

1. Рада з питань сільського господарства;

2. Рада з економічних і фінансових питань (Екофін);

3. Рада з питань навколишнього середовища;

4. Рада з питань транспорту і комунікацій;

5. Рада з питань зайнятості та соціальної політики;

6. Рада з питань рибальства;

7. Рада з питань промисловості та енергетики;

8. Рада з питань правосуддя, внутрішніх справ і захисту цивільних прав;

9. Рада з питань внутрішнього ринку, у справах споживачів та туризму;

10. Рада з питань науки;

11. Бюджетна рада;

12.Рада з питань культури;

13. Рада з питань розвитку;

14. Рада з питань освіти й молоді;
15. Рада з охорони здоров’я.
При цьому кожен уряд делегує до цих органів одного зі своїх членів – міністра відповідної компетенції. Перелік «формацій» Ради закріплено в її внутрішньому регламенті, у положеннях із відповідною назвою «Перелік формацій Ради».
Окрім наведених, є ще один спосіб комплектування Ради, коли в її засіданнях беруть участь вищі посадові особи виконавчої влади держав-членів. Таку «формацію» в установчих договорах прийнято називати «Рада у складі глав держав або урядів». З урахуванням форми правління, цей склад зазвичай включає 14 прем’єр-міністрів та одного президента (французького, оскільки Франція – це напівпрезидентська республіка).
Рада на вищому рівні збирається дуже рідко, оскільки «перші особи» держав-членів переважно зустрічаються у межах іншого органу – Європейської Ради. Остання, на відміну від Ради, не схвалює нормативних актів, проте, з іншого боку, не стримується жорсткими процедурними правилами, як це є в Раді. Разом із тим, у деяких випадках для вирішення питань, що мають найбільшу політичну значущість, установчими договорами прямо передбачено збір Ради саме в такій «формації». Наприклад, Рада у складі глав держав та урядів уповноважена здійснювати констатацію порушення окремими країнами ЄС загальних принципів конституційного ладу, і після цього Рада вже у звичайному складі може ухвалити рішення про застосування відповідних санкцій.
3) Генеральний секретаріат, який є адміністративним органом, допоміжним

· роботі Ради Європейського Союзу. Генеральний секретаріат також працює у Брюсселі, здійснює підготовку рішень Ради і контроль за їх виконанням.

Генеральний секретаріат є підрозділом Ради, який забезпечує організаційну та технічну сторони роботи цього інституту, а також може представляти Раду перед іншими органами Європейського Союзу (у тому числі в Суді ЄС). Він відіграє важливу роль у взаємодії різних дієвих осіб, яка відбувається у процесі діяльності Співтовариства. Зокрема спочатку виникає діалог між делегаціями держав-членів у межах спеціалізованих робочих груп, потім – на рівні КОРЕПЕРу, і насамкінець – на рівні міністрів. Паралельно відбувається діалог між делегаціями держав-членів і Комісією, а також у кожній державі-члені між різними компетентними органами управління задля інтегрування приписів Співтовариства та поєднання їх із вимогами національного законодавства.

На чолі цього органу стоїть Генеральний секретар, йому допомагає Заступник Генерального Секретаря, відповідальний за управління Секретаріатом.

Окрім своїх повноважень щодо керівництва Секретаріатом, Генеральний секретар (або його заступник) скріпляють своїм підписом акти, які ухвалюються Радою (перший підпис ставить Голова). Вони також забезпечують розсилання та публікацію рішень Ради. Генеральний Секретар може призначатися також як депозитарій в угодах Європейських Співтовариств та Союзу, які укладаються ними з третіми країнами та міжнародними організаціями, та конвенцій, укладених між державами – членами Союзу. До складу Генерального Секретаріату входять 7 головних управлінь, або генеральних дирекцій, які виконують підготовчу роботу для Ради за такими напрямками:

– юридична служба;
– управління, бюджет, переклад;

– регіональна, соціальна, освітня політика, Соціально-Економічний Комітет;
– внутрішній ринок, промислова політика, інтелектуальна власність, транспорт, навколишнє середовище, охорона споживачів, підприємства і послуги, сталева промисловість;
– наука, технологія, енергія;
– іноземні зносини та співпраця для розвитку;
– економічні та фінансові справи, інформація, публікації, співпраця з Європейським Парламентом.
Загалом штатна чисельність головних управлінь є значною і становить близько 2,5 тис. службових осіб. На відміну від інших допоміжних органів і від самої Ради, співробітниками Генерального секретаріату є не представники держав-членів, а посадові особи, які перебувають на цивільній державній службі Європейських Співтовариств. Посадовці Генерального секретаріату складають звіти робочих засідань різних груп, та направляють звіти робочих груп КОРЕПЕРові, а потім – Раді. Вони також надають допомогу державі, що головує, та пропонують до
· послуг свій досвід.
Генеральний секретаріат працює на постійній основі, а його співробітники отримують грошове винагородження за свою роботу безпосередньо з бюджету Європейського Союзу. Роль Генерального секретаріату істотно зросла після набуття чинності Договором про Європейський Союз. В системі «трійки», що об’єднує чинного голову Ради, комісара у сфері зовнішніх відносин та Генерального секретаря Ради, саме Генеральний секретар забезпечує безперервність, цілісність і прозорість заходів, які здійснює Європейський Союз. Крім того, роль, яку відіграє Генеральний секретар стосовно органів Ради, поширюється також і на Європейську Раду.
4) Комітет постійних представників, на який спирається Рада у своїй діяльності.

У структурі Ради функціонує декілька різних комітетів, що складаються з посадовців держав-членів ЄС. У зв’язку з тим, що члени Ради мають різний статус (постійні та непостійні члени), основна робота з підготовки сесій Ради ЄС здійснюється Комітетом постійних представників – КОРЕПЕР (COREPER – від французької назви «le Comitee des representants permanents»), який складається з дипломатичних співробітників, що мають вищий ранг.

Комітет з питань політики та безпеки. Він складається з керівників політичних департаментів міністерств закордонних справ держав-членів. До його відання належить слідкування за обстановкою та сприяння формуванню політики шляхом направлення своїх висновків Раді. В межах повноважень, делегованих Радою, він здійснює політичний контроль та стратегічне керівництво операціями з урегулювання криз.

Координаційний комітет, який діє в межах третьої опори. Він включає вищих посадових осіб, до відання яких належать питання боротьби зі злочинністю та забезпечення співробітництва судових органів.

Основним призначенням Ради ЄС є забезпечення виконання завдань, вказаних
· Договорі про ЄС (ст. 145 Договору). У зв’язку з цим Рада забезпечує координацію загальних засад політики держав-членів. Вона наділена правом ухвалення рішень. Хоча Рада є політичним органом Союзу, який відображає переважно національні інтереси держав-членів у сфері законодавчої діяльності, вона може приймати пропозиції Комісії. За багатьма питаннями Рада здійснює консультації з Парламентом та Соціально-економічним комітетом. Рада наділена правом шляхом одноголосного голосування відхилити пропозиції Парламенту, які розглядаються нею відповідно до процедур спільних дій та спільного ухвалення рішень. Досягнення одноголосності також є необхідним під час ухвалення Радою пропозицій Комісії (ст. 149 Договору). Ухвалення остаточного рішення за законодавчими пропозиціями залишається за Радою, якщо Парламент не скористається своїм правом вето.

Таким чином, Рада є свого роду форумом, в якому спільно з Європейським парламентом затверджуються правові акти ЄС, і представники країн-учасниць захищають свої національні інтереси. В цих форумах досягається компроміс між інтересами всього Європейського Союзу й окремих країн-учасниць, які нерідко сильно відрізняються. Раду Європейського Союзу не слід плутати з Радою Європи, яка є зовсім іншою міжнародною організацією, абсолютно незалежною від ЄС, а також із Європейською Радою. Остання – це зустрічі глав держав або урядів країн-членів ЄС і президента Європейської Комісії, які відбуваються двічі на рік (як правило, в червні і грудні) в столиці і під головуванням глави держави, яка головує на даний момент в Раді Європейського Союзу. Такі зустрічі знаменують, фактично, передачу головування від країни до країни і служать підтвердженням єдності Європи. Обговорювані на Європейських Радах питання носять глобальний, стратегічний характер і визначають, певною мірою, пріоритетні напрями подальшого розвитку ЄС.
Повноваження Ради Європейського Союзу
· Договорі про ЄС Раді прямо присвячено 9 статей (ст. ст. 202 – 210), які становлять правову основу функціонування цієї надзвичайно важливої інституції Європейського Союзу. Рада наділена вельми широкими повноваженнями. Вона забезпечує координацію загальної економічної та соціальної політики та наділена правом ухвалення обов’язкових рішень. До відання Ради належать питання фінансової політики, вона також має широкі повноваження у сфері спільної зовнішньої політики й політики безпеки, здійснює керівництво у сфері боротьби зі злочинністю та судочинства.

До сфери компетенції Ради віднесено також ухвалення рішень, повноваження щодо взаємного інформування, виконавчі повноваження тощо. Однак Рада не має необмежених повноважень і може діє лише згідно з положеннями, передбаченими договором. Закріпленими за Радою повноваженнями в узагальненому вигляді є:

1) повноваження на законодавчу діяльність;

2) право на висунення та призначення президента Єврокомісії, Верховного представника Європейського Союзу, членів Єврокомісії, Економічно-соціального комітету, Комітету регіонів, Європейської рахункової палати, Європейського суду, правління Європейського центрального банку, адміністративної ради Європейського інвестиційного банку, Економічно-фінансового комітету, комітетів з вивчення окремих проблем Євратому;
3) право звільняти з посади членів правління Європейського інвестиційного банку, а також порушувати питання про звільнення з посади членів Європейської комісії за рішенням Європейського суду;

4) право вимагати від Єврокомісії ініціювання нового правового акта;

5) обмежені функції контролю за діяльністю Єврокомісії щодо виконання бюджету;

6) координаційні повноваження в сфері економічної політики та політики зайнятості;

7) право наділяти Єврокомісію повноваженнями на ведення переговорів з третіми країнами чи міжнародними організаціями;

8) право на укладання договорів з третіми країнами чи міжнародними організаціями;

9) право на встановлення посадових окладів;

10) право на складання проекту плану бюджету;

11) право на встановлення обсягу власних коштів співтовариства.
Рада Європейського Союзу є одним із найважливіших органів Європейського Союзу. Виконує низку функцій, серед яких найістотнішою є участь у процесі законотворення Співтовариств. Більше того, Рада має певний вплив на формування інших інституцій та володіє повноваженнями контролюючого характеру.
Отже, з урахуванням зазначених завдань, серед основних функцій Ради виділяють координаційну, законодавчу, формувальну та контрольну. Деякі дослідники наводять також додатково бюджетну функцію. Розглянемо більш детально кожну з них.
Координаційна функція полягає в тому, що окрім законодавчих функцій, на Раду покладено й повноваження щодо визначення політичних завдань та координації національних інтересів. Виконання цієї функції Ради стосується її відповідальності в питаннях зближення економічних політик держав-членів, при цьому нею здійснюються не інтеграційні, а саме координаційні повноваження. Таким чином, Рада ЄС відіграє роль своєрідного форуму, що має спроможність усунути протиріччя, що виникають між державами-учасницями.
Формула, відповідно до якої Рада здійснює координацію загальної економічної політики, має вельми широке тлумачення: йдеться, насамперед, не тільки про суто економічні заходи, але й про діяльність у соціальній сфері – це, зокрема зайнятість, охорона здоров’я, освіта, питання культури та ін. До відання Ради також належать питання фінансової політики, вона наділена й важливими повноваженнями у сфері спільної зовнішньої політики і політики безпеки. Крім того, Рада здійснює загальне керівництво боротьбою зі злочинністю та забезпечує координацію поліцій і судових органів у кримінально-правовій сфері. Повноваження Ради щодо здійснення координації з зазначених питань, уточнено й деталізовано у постановах засновницьких актів, що стосуються окремих видів діяльності, у нормативно-правових документах вторинного законодавства ЄС, рішеннях Суду ЄС, звичаях та прецедентах, що склалися у процесі функціонування інституціональної системи.
Законодавча функція Ради випливає зі ст. 249 ДЄС, у якій йдеться про те, що: «…з метою виконання своїх завдань і дотримуючись умов, передбачених цим Договором, про спільну діяльність Європейського Парламенту і Ради, Рада і Комісія видають регламенти і директиви, приймають рішення, а також надають рекомендації та висловлюють думки», а також із ст. 202, яка серед основних повноважень Ради згадує право ухвалення рішень. Ця функція, яка стосується ухвалення Радою рішень, є також відбиттям найхарактернішої для неї діяльності.
Серед прав і обов’язків Ради у сфері законодавчої влади найважливіше та основне значення мають власне законодавчі повноваження – тобто повноваження щодо здійснення правового регулювання суспільних відносин шляхом видання нормативних актів. Хоча Рада має права та обов’язки також і в інших галузях, у тому числі у сфері виконавчої влади, але саме законодавчі повноваження зрештою визначають положення цього інституту у наддержавному механізмі політичної влади ЄС та Союзу загалом.
Відповідно до установчих актів, саме Раді належить право ухвалення нормативних актів, які є обов’язковими для виконання всіма суб’єктами ЄС. Рада ухвалює найбільш важливі та юридично значущі рішення, тому її нерідко іменують законодавчим органом Союзу. Однак при цьому слід мати на увазі, що у законодавчій процедурі беруть участь не тільки Рада, але й інші інститути ЄС, перш за все, Комісія та Європейський Парламент.
Отже, після підписання відповідних договорів, на сьогодні Парламент відіграє певну (хоч і нерівнозначну) роль у процесі законотворчості, крім того, бюджетним процесом також передбачено спільну участь обох цих структур. У теперішній час Рада, спільно з Єврокомісією та Європарламентом, здійснює законодавчі функції, хоча аж до початку 90-х років вона була єдиною законодавчою інституцією ЄС. Зараз ситуація змінилася – Рада ЄС тісно співпрацює з Європейським Парламентом
· ухваленні більшості рішень, щодо яких вона вже не володіє правомочністю ухвалювати рішення без згоди Європарламенту.

Незважаючи на те, що законодавчі повноваження у межах Союзу мають тепер також і Європарламент, Рада відіграє вирішальну роль у законотворчому процесі: вето Парламенту на законопроекти з деяких питань має лише відкладальний характер, а вето Ради при цьому завжди є абсолютним, неподоланним. Рада, як і Парламент, не володіє правом законодавчої ініціативи, оскільки ці повноваження зберігаються за Комісією, тому Рада має право ухвалювати рішення тільки на підставі висунутих Європейською комісією пропозицій. Однак, згідно зі ст. 208, Рада може зажадати проведення Комісією будь-яких вивчень, які визнаються необхідними для досягнення спільної мети, і подання всіх необхідних пропозицій. Це формулювання означає, що Рада володіє правом опосередкованої законодавчої ініціативи.
Загалом законодавчі функції Ради полягають у здійсненні таких повноважень:

· затвердження законопроектів, наданих Європейською Комісією, з залученням у необхідних випадках Європарламенту;

· – право вимагати від Еврокомісії проведення різнобічних досліджень та подальшого внесення пропозицій;
– право делегувати свої законодавчі функції Єврокомісії у тих сферах, які пов’язані з дією особливих (або вузькоспеціальних) норм.
Формувальна функція полягає в тому, що Рада наділена досить широкими повноваженнями зі створення інших органів і формування політики персоналу. По-перше, вона призначає членів Соціально-Економічного Комітету, Комітету Регіонів
· Суду Аудиторів. Рада може за умов одноголосності змінити кількість членів Європейської Комісії, а на подання Європейського Суду – збільшити кількість його Суддів чи Генеральних Радників. По-друге, Рада також ухвалює статути чи регламенти деяких інституцій. По-третє, Рада уповноважена встановлювати ставки, додатки та розмір пенсії Голови та членів Комісії, Голови, Суддів, Генеральних Радників і Секретаря Європейського Суду (ст. 210 ДЄС). У деяких випадках формування органів та призначення посадових осіб Рада здійснює спільно з Європарламентом. У такий спосіб, наприклад, затверджується кандидатура на посаду Європейського контролера з захисту даних (своєрідного європейського інформаційного «омбудсмена», який контролює збір, обробку та використання відомостей, що стосуються особистого життя громадян). Після набрання чинності Ніццьким договором Рада спільно з Європарламентом здійснює також формування Європейської Комісії.

Контрольна функція. Основним контролером дотримання правових положень Співтовариств є Європейська Комісія, проте, згідно зі ст. 202 ДЄС, у певних ситуаціях і Рада може користуватися таким правом. Відповідно до цього, саме Рада має наділяти Комісію виконавчими повноваженнями, відповідно до попередньо закріплених положень засновницьких договорів. Прикладом таких ситуацій може бути антидемпінгове мито і вирівнювальні доплати. Наділення Ради такими повноваженнями мало за мету зрівноваження ролі Комісії, що свідчить про певну недовіру до неї з боку Ради, а також удосконалення процедури, котру свого часу розглядали як надмірну та таку, що не відповідає реальним цілям. Водночас зрівноваження ролі Комісії у здійсненні на умовах, визначених Радою, повноважень з виконання ухвалених Радою актів, створило для Ради можливості самостійно виконувати свої акти. Насправді Рада може залишити за собою можливість безпосередньо здійснювати виконавчі повноваження лише в «особливих випадках»

– це означає, що вона повинна при цьому обґрунтувати своє рішення не наділяти Комісію виконавчими повноваженнями. За потреби таке обґрунтування має бути проконтрольовано органами Суду ЄС, та у здійсненні цієї функції Рада, відповідно, може оскаржувати дії інших органів до Суду першої інстанції.

Подібно усім законодавчим органам у державах, Рада здійснює контроль за тим, як виконуються ухвалені нею нормативні акти й рішення «урядом ЄС», тобто Комісією. Контрольні повноваження стосовно Комісії має також Європарламент, при цьому лише він може притягувати Комісію до юридичної відповідальності у формі вотуму недовіри, що тягне за собою її відставку.

Основна частина контрольних повноважень Ради – це повноваження щодо здійснення контролю за виданням Комісією актів делегованого законодавства та інших «заходів з виконання», правом ухвалювати які її наділяє Рада. З цією метою в Раді утворено спеціальні комітети, які уповноважені у деяких випадках накладати вето на акти Комісії. Крім того, так само, як Європарламент та Єврокомісія, Рада здійснює контроль над діяльністю інших органів шляхом застосування процедури перегляду законодавства, яку передбачено ДЄС. У деяких галузях Рада також має повноваження щодо здійснення контролю за державами-членами, й таким чином забезпечує виконання на території Союзу його установчих договорів та законодавчих актів. Такі повноваження за своїм змістом належать до іншої гілки влади – виконавчої.
Бюджетна функція полягає у спільному з Європарламентом затвердженні бюджету. Бюджет ЄС являє собою зведення доходів і видатків Союзу. Проект бюджету щорічно вноситься Єврокомісією на розгляд Ради, яка здійснює свої бюджетні повноваження спільно з Парламентом. Бюджетна функція Ради наділяє її відповідними повноваженнями затверджувати розклад доходів і видатків у формі документу під назвою «Загальний бюджет Європейського Союзу». У теперішній час повноваження з ухвалення бюджету здійснюються спільно Європарламентом і Радою: кожна з цих інституцій контролює певні статті видаткової частини та може відхилити проект бюджету загалом.
· системі інститутів Європейського Союзу Рада постає носієм перш за все законодавчої влади, приймає самостійно або спільно з Європарламентом регламенти, директиви і інші правові акти. Разом із тим, Рада також наділена повноваженнями у сфері виконавчої влади, зокрема може в певних випадках накладати штрафи на держави-члени. Через особливості своєї організації та порядку роботи Рада не дуже пристосована до здійснення завдань виконавчої влади, які потребують безперервного, поточного управління суспільним життям. Виконавчу функцію у Співтовариствах виконує Комісія, яка, на відміну від Ради, працює на постійній основі та не залежить від окремих держав. Разом із тим, у багатьох галузях виконавчо-розпорядчими повноваженнями наділено саме Раду, яка діє зазвичай за пропозицією Комісії. Договір про ЄС залишає за Радою можливість вживати «заходів щодо виконання» законодавчих актів Співтовариства. На практиці ця можливість використовується рідко: «заходи щодо виконання», як правило, видає Комісія, а Рада здійснює контроль за цим.

Переважну більшість повноважень у сфері виконавчої влади Рада має у здійсненні свого завдання з координації спільної економічної політики держав-членів (ст. 202 ДЄС). Щорічно Рада за пропозицією затверджує своєрідний план економічного розвитку ЄС, який призначено як для Співтовариства загалом, так і для кожної окремої країни-учасниці (цей план має індикативний, а не директивний характер). Відповідний документ має назву «Загальні орієнтири економічної політики», та Рада здійснює контроль за його виконанням державами-членами. Окремі «орієнтири» видаються також у сфері політики зайнятості. З деяких питань Рада наділена також розпорядчими повноваженнями, у тому числі правом вживати санкцій до держав-членів. Йдеться, насамперед, про випадки систематичного порушення окремою державою загальних принципів конституційного ладу Європейського Союзу, а також про санкції до держави, в бюджеті якої існує «надмірний дефіцит» (ст. 104 ДЄС). В останньому випадку Рада може зажадати від цієї держави виконання певних практичних заходів, а якщо її приписи не буде виконано – накласти санкції, в тому числі й у вигляді «штрафів відповідного розміру».
Зовнішньополітичні повноваження становлять специфічну групу повноважень Ради з урахуванням їх об’єкту та предмету: вони звернені до третіх країн (тобто країн, які не входять до складу Союзу), що виступають партнерами Союзу на міжнародній арені. До відання Ради віднесено укладання міжнародних договорів від імені Європейських співтовариств і Союзу, а також вжиття інших заходів в рамках загальної зовнішньої політики і політики безпеки. При цьому найбільш важливими повноваженнями Рада наділена саме у межах другої та третьої опор Союзу. Відповідно до ст. 13 Договору про ЄС, Рада ухвалює рішення, необхідні для визначення та здійснення спільної зовнішньої політики та політики безпеки, спираючись на постанови Європейської Ради. Зокрема Європейській Раді вона направляє свої рекомендації з питань спільної стратегії та вживає заходів щодо
· здійснення шляхом вироблення спільної позиції та здійснення спільних дій. Винятком є лише документи програмного характеру (спільні принципи та орієнтири зовнішньої політики, а також спільні стратегії), які видає Європейська Рада за пропозицією Ради. Як уже було зазначено, виконання вказаних заходів також покладається на Раду. Те ж саме стосується й представництва Європейського Союзу на міжнародній арені у сфері СЗПБ: його здійснює Голова Ради, Генеральний секретар Ради – Високий представник з питань СЗПБ, які іноді з майбутньою державою – головою Ради утворюють спеціальну «трійку».

· межах Співтовариств та Союзу загалом Рада наділена також правом запроваджувати санкції до зарубіжних країн, які можуть мати як політичний, так і економічний характер. Аналогічно вирішується й питання про застосування воєнної сили: рішення про залучення Сил швидкого реагування Європейського Союзу прийматиме виключно Рада. Саме Рада повинна забезпечувати єдність та ефективність дій Союзу. Ухвалюючи рішення про спільні дії, Рада визначає як оперативну активність Союзу, так і спрямованість діяльності у конкретних галузях та у зв’язку з конкретними ситуаціями. В цьому випадку Рад встановлює мету спільних дій, сферу їх застосування, а також засоби, які необхідно надати Союзові для досягнення цієї мети.

Рішення, які ухвалює Рада, зобов’язують усіх держав-членів, які у зв’язку з цим повинні надати Раді всю необхідну інформацію, що пов’язана зі здійсненням спільних дій. Рада може також зажадати від Комісії пропозицій, які необхідні для проведення спільної зовнішньої політики та політики безпеки. У разі вжиття державою-членом будь-яких надзвичайних заходів у галузі спільної зовнішньої політики та політики безпеки, вона повинна в обов’язковому порядку поінформувати про це Раду. Якщо держава – член Союзу стикається з особливо серйозними складнощами у здійсненні спільних дій, вона повинна повідомити про це Раді, яка шляхом обговорення й обміну думками повинна відшукати відповідне рішення для розв’язання таких проблем. У будь-якому випадку дії, вживані ержавою-членом, не повинні стикатися з цілями спільних дій або негативно позначатися на їх ефективності.
Розроблювана та здійснювана Радою спільна позиція з питань зовнішньої політики та політики безпеки повинна слугувати підґрунтям для здійснення національних зовнішньополітичних акцій і зовнішньої політики держав-членів загалом стосовно окремих географічних регіонів або стосовно окремих проблем міжнародних відносин. На практиці досягнення такої згоди нерідко стикається зі значними складнощами у зв’язку з різним підходом окремих держав-членів до розв’язання проблем, що виникають у цій сфері. Про це свідчать, наприклад, серйозні відмінності у позиціях держав-членів із питання іракської кризи, що виникла 2003 р. В межах Ради держави-члени повинні узгоджувати свої позиції та свою політику з питань зовнішньої політики та політики безпеки, та метою таких взаємних консультацій та обміну інформацією повинен стати пошук найбільш ефективних рішень, які забезпечуватимуть єдність спільних дій.
Закріпленими за Радою повноваженнями в узагальненому вигляді є такі:

1) здійснення законодавчої діяльності;

2) висунення та призначення президента Єврокомісії, Верховного представника ЄС, членів Єврокомісії, Економічно-соціального комітету, Комітету регіонів, Європейської рахункової палати, Європейського суду, правління Європейського центрального банку, адміністративної ради Європейського інвестиційного банку, Економічно-фінансового комітету, комітетів із вивчення окремих проблем Євратому;

3) прийняття рішення про звільнення з посади членів правління Європейського інвестиційного банку, а також про звільнення з посади членів Європейської комісії за рішенням Європейського суду;

4) право вимагати від Єврокомісії ініціювання ухвалення нового правового

акту;

5) здійснення (в обмеженому вигляді) функцій контролю за діяльністю Єврокомісії щодо виконання бюджету;

6) координаційні повноваження у сфері економічної політики та політики зайнятості;

7) право наділяти Єврокомісію повноваженнями на ведення переговорів із третіми країнами чи міжнародними організаціями;

8) право на укладання договорів із третіми країнами чи міжнародними організаціями;

9) право на встановлення посадових окладів;

10) право на складання проекту плану бюджету;

11) право на встановлення обсягу коштів співтовариства та деякі інші. 
Особливо важливу роль Рада ЄС відіграє в таких областях, які припускають міжурядову співпрацю держав (загальна зовнішня політика і політика безпеки, співпраця в правових питаннях і питаннях внутрішніх справ). В цих сферах Рада самостійно розробляє пропозиції і ухвалює рішення. З метою сприяння співпраці і прогресу ЄС, Амстердамський договір передбачає можливість країнам-учасницям почати посилену співпрацю у будь-якій сфері, за умови якщо така співпраця спирається на загальні інтереси ЄС і дозволяє решті країн-учасниць приєднатися до неї у будь-який час. Ніццькій договір передбачає, що держави не можуть накласти вето на відміну такої співпраці. Для початку такої співпраці необхідна підтримка не менше восьми країн-учасниць. Подібна співпраця може відбутися, наприклад, у сфері загальної зовнішньої політики і політики безпеки, за винятком питань, що стосуються питань оборонного характеру.
Порядок та способи ухвалення рішень Радою Європейського Союзу
Рада Європейського Союзу є головною інституцією, що ухвалює рішення. Згідно зі ст. 249 ДЄС «…Європейський Парламент (спільно з Радою), Рада й Комісія розроблюють регламенти, видають директиви, ухвалюють рішення, надають рекомендації та напрацьовують пропозиції». На відміну від Європейської Ради, яка є головним органом, що ініціює укладання нових договорів, Рада бере участь у створенні вторинного законодавства.
Рада діє як законодавець, коли вона приймає юридично обов’язкові для держав-членів норми, що входять до постанов, директив, рамкових документів або рішень на основі відповідних положень засновницьких договорів, окрім тих рішень, які стосуються прийняття внутрішніх норм, адміністративних чи бюджетних актів, актів щодо регулювання відносин між інституціями або міжнародних відносин, а також актів, що не мають обов’язкової юридичної сили (наприклад, висновків, рекомендацій або резолюцій). Рада також утримується від ухвалення актів, які не передбачено засновницькими договорами.
Отже, рішення Ради ЄС є одним з п’яти форм таких правових актів. Так, регламент має загальне застосування та є обов’язковим у повному обсязі в усіх державах-членах. Директиви також мають обов’язкову юридичну силу (з урахуванням мети регулювання) для кожної держави-члена, але при цьому національним органам влади надається право вибору форм і методів її здійснення. Рекомендації та пропозиції, на відміну від регламентів, директив і рішень, не мають обов’язкової юридичної сили, проте мають певне юридичне значення і повинні бути враховані національними судами (такі джерела права іноді називають «гнучким законодавством»).
Розглянемо рішення Ради ЄС більш детально. За своєю сутністю рішення – це законодавчі акти Співтовариства, які, відповідно до ст. 249 ДЄС, «…є обов’язковими
· усій своїй повноті для суб’єктів, яким їх адресовано» (рішення може бути адресовано конкретним державам-членам, а також юридичним і фізичним особам). Разом із установчими документами, ці рішення утворюють право ЄС. Так само, як регламенти, рішення мають пряму дію і для набрання чинності не потребують національної імплементації. Таким чином, основними особливостями рішень є те, що вони, по-перше, автоматично стають частиною національного законодавства та, по-друге, є обов’язковими тільки для адресатів.
Всі рішення публікуються в «Офіційному віснику ЄС» – виданні Європейського Співтовариства, в якому публікуються регламенти, директиви та інші законодавчі акти, а також акти, які не мають обов’язкової юридичної сили. Правила публікації обговорень у Раді у теперішній час дуже ускладнились, що свідчить про небажання Ради відмовитися від своєї колишньої практики закритих засідань. Рішення Ради ЄС набирають чинності в установлений термін або на 20-й день після опублікування.
· процесі опрацювання та ухвалення рішень Рада ЄС, до складу якої входять міністри держав-членів, забезпечує участь цих держав у законотворчому процесі. Оскільки Рада збирається на рівні міністрів національних урядів, її склад різниться залежно від обговорюваних питань (Рада міністрів закордонних справ, Рада міністрів економіки тощо). Залежно від порядку денного, збираються також і різні міністри – закордонних справ (Рада з загальних справ), фінансів (Екофін), сільського господарства, промисловості, транспорту тощо – Рада має 16 різних своїх складів, список яких затверджено Радою з загальних питань 10 квітня 2000 р., і будь-який інший склад у кожному конкретному випадку повинен одержати дозвіл цієї Ради.
Кількість членів Ради також може змінюватися при обговоренні відповідної теми. Останнім часом частіше практикуються засідання галузевих міністрів: економіки і фінансів, юстиції і внутрішніх справ, сільського господарства тощо. Наприклад, при розгляді проблем сільського господарства у засіданнях зазвичай беруть участь міністри сільського господарства; якщо питання стосується загальноекономічної політики – можуть бути присутніми міністри фінансів; коли на високому рівні обговорюються політичні проблеми, Рада може складатися з голів держав і урядів. Міністри країн ЄС у різний спосіб підзвітні парламентам своїх країн, але рішення, які вони ухвалюють у складі Ради ЄС, не може бути змінено окремими країнами. Проте, незважаючи на постійні зміни у складі Ради, ця інституція є єдиною.
Міністри як члени Ради прибувають на її засідання до Брюсселю або Люксембургу, а потім повертаються до своїх країн на своє постійне місце роботи. Таким чином, форма роботи Ради є сесійною. Кількість засідань протягом року залежить від масштабів та інтенсивності законодавчого процесу в ЄС і політичних рушіїв того чи іншого особливого питання: деякі конфігурації Ради збираються раз на місяць, інші – раз на півроку, тобто Рада не є постійно діючим органом. Засідання проводяться згідно з графіком, встановленим на початку кожного головування. В засіданнях від кожного уряду бере участь національна делегація у складі компетентного міністра (який є членом Ради) та осіб, що здійснюють його супроводження (експерти, а іноді – інші міністри). Засідання триває зазвичай один або два дні (з урахуванням того, що більшість питань, що розглядаються, належить до переліку «А», а тому не потребує обговорення, тому цей термін є достатнім для проведення засідання. Проте, в історії траплялося, що Рада засідала навіть кільканадцять днів.
З правом дорадчого голосу в засіданнях Ради, як правило беруть участь також представники Комісії (як основного суб’єкту законодавчої ініціативи), а в деяких випадках – і Європейського центрального банку. Для проведення сесій Ради не встановлено фіксованої періодичності. Разом із тим, Голова Ради заздалегідь (не пізніше як за сім тижнів до вступу у посаду) повинен у попередньому порядку намітити «дні, в які він планує провести сесії з метою реалізації його програми у сфері законодавства або прийняття оперативних рішень» (ст. 1 Внутрішнього регламенту Ради). У середньому протягом року відбувається близько 100 засідань Ради, при цьому різні її «формації» можуть засідати одночасно.

Кворум, тобто мінімальна кількість присутніх, за якого можуть ухвалюватися рішення, становить більшість членів Ради. На практиці з кворумом у Раді зазвичай не виникає проблем, однак на випадок відсутності будь-кого з членів передбачено можливість делегування права голосу іншому члену Ради (ст. 206 Договору про ЄС). При цьому одному члену Ради не може бути делеговано голоси двох і більше інших міністрів (тобто можна голосувати за себе та за одного з інших членів Ради, але не більше). Усі правові акти ухвалюються Радою після обговорення конкретних питань, що стосуються найрізноманітніших сфер життєдіяльності ЄС, а тому обговорення дуже різняться і умовно їх може бути поділено на такі типи:
· обговорення, в яких Комісія інформує Раду про ситуацію з певного питання або про надання членам Ради інформації без формалізації Радою результату обговорення, що може випливати зі звіту чи повідомлення Комісії;

· обговорення загальних підходів, що дозволяють членам Ради висловити свою позицію з певного питання до початку сесійного засідання Ради;

· обговорення з метою ухвалення рішення, протягом яких відбуваються переговори заради подолання останніх перешкод на шляху досягнення
згоди.
Вироблення попереднього порядку денного засідань Ради покладено на державу, що головує, яка направляє його іншим членам Ради, а також Комісії принаймні за два тижні до початку сесії. При цьому делегації інших держав-членів, так само, як Комісія, мають можливість звернутися з проханням про внесення будь-якого питання за умови, якщо таке звернення було зроблено принаймні за 16 днів до початку сесії. У таких випадках у розробленому попередньому порядку денному засідань окремо вказуються пункти, стосовно яких держава, що головує, інша держава-член або Комісія наполягають на офіційному голосуванні.
Порядок прийняття рішень у раді має певні особливості. В межах Ради представники урядів держав-членів обговорюють законодавчі акти Співтовариства і приймають або відкидають їх шляхом голосування. Рішення Ради мають однакову силу незалежно від конкретного складу, що ухвалив рішення. Особливістю схвалюваних Радою рішень є те, що їх не може бути скасовано. На основі попереднього порядку денного Генеральний секретаріат складає для делегатів, залежно від кожного конкретного випадку, звіти, короткі пояснювальні записки стосовно пунктів, внесених до першої частини, або оглядові записки, що висвітлюють стан обговорення (до них може бути додано текст з примітками в кінці сторінки) пунктів, внесених до другої частини. До цих записок додаються повідомлення, адресовані винятково державі, що головує, які мають за мету інформувати її щодо процедури, найвідповіднішою для розгляду певного питання, а також щодо низки деталей, необхідних для успішного просування обговорення.
Тексти переважної більшості рішень Ради, як було показано вище, узгоджуються на рівні її допоміжних органів: робочих груп та спеціальних комітетів та (або) КОРЕПЕРу. Попри це, іноді складаються й такі ситуації, коли не вдається дійти повної згоди, у тому числі й у межах самої Ради. У зв’язку з цим, постає питання про способи ухвалення рішень у цьому органі, а саме про кількість членів ради, які повинні підтримати документ для того, щоб він вважався прийнятим. Значення способу ухвалення рішень має важливе політичне значення, оскільки саме Рада затверджує нормативні акти, які є обов’язковими для усіх її держав та громадян.
Рішення у Раді ухвалюються шляхом голосування звичайною більшістю, більшістю кваліфікованою і одностайно. Звичайною більшістю ухвалюються акти, які не мають правової сили, або рішення з технічних питань. Кваліфікована більшість і одноголосність є необхідними при ухваленні юридично зобов’язальних актів. Рішення з найважливіших питань ухвалюються Радою на основі принципу одностайності (до таких питань належать, передусім, головні напрями розвитку Європейського Союзу, спільна зовнішня політика та політика безпеки, співробітництво поліцій та судів у кримінально-правовій сфері, політика надання притулку та імміграційна політика, політика економічної та соціальної гармонізації, податкова політика та ін.). Одноголосність також означає необхідність погодження або утримання (ухилення від голосування) всіх держав-членів. Іншими словами, кожна держава має право «вето», щоб заблокувати ухвалення рішень із наведених найважливіших питань.
Для різних категорій законодавчих і нормативних актів передбачено й різний порядок ухвалення рішень та, відповідно, різні процедури взаємодії між Європейською Комісією, Радою і Парламентом. Амстердамський договір закріпив такі чотири основні процедури ухвалення рішень Радою ЄС:
– процедура згоди парламенту,

– процедура консультації,

– процедура спільного рішення;
– процедура співпраці.
Так, процедура згоди парламенту полягає у схвалення або накладення вето на акт, що одноголосно приймається Радою. Така процедура застосовується щодо ухвалення рішень про прийом до ЄС нових держав-членів, визначенні завдань і повноважень Європейського центрального банку (ЕЦБ), при укладанні висновків міжнародних договорів та у деяких інших випадках. Але є випадки, наприклад, при перегляді цін на сільськогосподарську продукцію, де одноголосно ухвалене Радою рішення не вимагає парламентської згоди. Тоді вдаються до процедури консультації. Консультаційна процедура – це законодавча процедура, відповідно до якої Рада зобов’язана консультуватися з Парламентом та брати до уваги його точку зору. При цьому роль Парламенту обмежується ухваленням рекомендацій щодо законопроекту, які Рада може проігнорувати.
Стосовно основного блоку питань, які Рада вирішує кваліфікованою більшістю, застосовується процедура спільного рішення Ради і Парламенту. Із ухваленням Договору про ЄС 1992 р. вплив Європарламенту на законотворчий процес значно посилився завдяки збільшенню ролі закріпленої в ЄЄА процедури співробітництва та введенню нової процедури, а саме принципу спільного ухвалення рішень, який дає Парламенту право та можливість накладати вето на рішення Ради. Застосування цієї процедури поширюється на питання, які стосуються свободи пересування робочої сили і послуг, зайнятості, захисту прав споживачів, транс’європейських транспортних і енергетичних мереж, освіти, культури, охорони здоров’я, охорони навколишнього середовища, загальних принципів контролю, що стосуються зазначених питань. Сутність цієї процедури, якою передбачено проведення двох парламентських читань щодо законопроекту, зводиться до того, що Парламент має нагоду остаточно відкинути абсолютною більшістю голосів рішення, сформульоване Радою. Рада може приймати парламентські поправки до законопроекту, голосуючи кваліфікованою більшістю (для ухвалення поправок, що не отримали схвалення Комісії, потрібне одноголосне рішення). За відсутності належного числа голосів у Раді на користь парламентської поправки вона не приймається.
Набагато рідше застосовується процедура співпраці Ради з Парламентом. Її збережено тільки для розгляду тих питань, що стосуються функціонування Економічного і валютного союзу. Так само, як процедура спільного рішення, процедурою співпраці передбачено два парламентські читання по законопроекту. В цьому випадку вето Парламенту може бути подолано одностайним рішенням Ради.
· процесі одностайного голосування, члени Ради можуть відхилити як поправки до законопроекту, зроблені в Парламенті, так і схвалені Комісією. Але, оскільки дійти одностайності в Раді частіше за все видається недосяжним, фактично простіше прийняти парламентські поправки, ніж наполягати на власному варіанті законопроекту.

· ході обговорення проекту у деяких випадках Рада звертається за додатковою консультацією до Економічного і соціального комітету і Комітету регіонів.

При ухваленні остаточних рішень через упровадження норм вторинного законодавства, Рада певною мірою зберігає контроль з боку країн ЄС. Проте у більшості випадків вона може діяти лише на основі пропозицій Комісії, дедалі частіше консультуватися з Парламентом і Соціальним та Економічним Комітетами. Відповідно до норм Єдиного Європейського Акту, Рада може відкинути заперечення Парламенту лише при одностайному голосуванні (ст. 149). Так само вона повинна реагувати і на пропозиції комісій. Після набуття чинності Договором про ЄС вона разом із Парламентом бере участь в ухваленні деяких рішень.
Процес ухвалення рішень Радою ЄС проходить три основні етапи: внесення пропозицій, їх обговорення та ухвалення рішення. Право законодавчої ініціативи належить Європейській Комісії, яка здійснює підготовку проектів рішень. Цей процес залежить від характеру та значущості обговорюваних питань. Згідно установчих договорів, рішення у Раді повинні ухвалюватися більшістю голосів. Лише питання процедури, які мають переважно побічний та технічний характер, вирішуються простою більшістю голосів. Всі інші питання, залежно від постанов установчих договорів або нормативно-правових актів, що їх доповнюють, рішення з них ухвалюються або на основі принципу одностайності, або кваліфікованою більшістю голосів.
Відповідно до положень Римського договору, з питань у найбільш важливих сферах діяльності ухвалення рішення було можливим лише на засадах одностайності. Спочатку рішення зі всіх основних питань Рада повинна була приймати одноголосно. Такий порядок надавав кожній державі-члену можливість накладати вето на проекти законодавчих і інших актів, що вносилися на розгляд Ради. Цим Договором було також передбачено постійний перехід до процедури ухвалення рішень кваліфікованою більшістю до кінця перехідного періоду (тобто до 31 грудня 1965 року). Однак політична криза, що сталася того часу, не дозволила цього зробити. Внаслідок цього, в 1966 році було розроблено Люксембурзькі угоди, які не мали юридичної сили, але повинні були братися до уваги. Відповідно до положень цих угод, можна було наполягати на процедурі одностайного голосування
· разі загрози національним інтересам, тобто якщо питання, яке розглядається, має життєво важливе значення для держави-члена. Зазначені угоди є чинними на невизначений час після повної інтеграції до Договору про Європейський Союз.

Якщо ж Рада ухвалює рішення одностайно, то утримання від голосування представником якоїсь із країн-членів не блокує прийняття акту. Водночас, у Раді діє так зване «уявне вето», тобто, якщо хтось із міністрів відсутній, то вважається, що він виступає проти. Тому у ситуаціях, коли потрібна одностайність, рішення не може бути ухвалено за відсутності когось із міністрів. Одностайне ухвалення рішень, відповідно до Договору про ЄСпв, вимагається стосовно певних питань, які умовно може бути поділено на три групи:

– питання, що мають загальне, «інституціональне» значення – наприклад, єдина процедура виборів до Європарламенту, форми делегування виконавчих повноважень, положення про Суд ЄС, положення про Суд аудиторів, положення про фінансовий регламент, положення про застосування мови в інституціях ЄС, положення стосовно угод про асоціацію та про вступ;

– питання, з яких держави-члени залишили за собою право вето, зважаючи на делікатність питань стосовно державного суверенітету або економічних інтересів: ресурси Співтовариства, соціальне забезпечення, гармонізація непрямого оподаткування, передбачені у ст.ст. 94 та 95 Договору про ЄСпв винятки з правила ухвалення рішень більшістю голосів, культура, промисловість, структурні фонди, довкілля, перелік боєприпасів і військових матеріалів, а також інші випадки у межах Економічного та валютного союзу;

– сфери транспорту та допомоги, в яких Рада може відступити від договірних

норм.

Крім наведених питань, одностайність є також необхідною у випадках, коли Рада відходить від пропозицій Комісії (із застереженням ст. 251, пп. 4-5-6), а також у випадках, коли йдеться про дії або спільні позиції, прийняті Радою у межах Договору про ЄСпв у сферах СЗПБ та ВСКП. Одностайність вважається досягнутою, навіть якщо одна або декілька країн утримуються від голосування. Договір чітко визначає сферу діяльності Співтовариств, коли необхідно проголосувати кваліфікованою більшістю, а коли потрібна одностайність. У перші роки існування Співтовариств голосування кваліфікованою більшістю часто було суперечливим. Відображенням цього було прийняття в 1966 році так званого «Люксембурзького компромісу», який також іноді називають «тихим переглядом договорів». Завдяки цій угоді, країн-члени отримали гарантію, що у справах, що мають надзвичайно важливе значення для однієї чи кількох країн, члени Ради будуть намагатися дійти згоди та ухвалити рішення, яке задовольняло б усіх членів Ради, з урахуванням інтересів країн-членів і Співтовариств. На практиці, унаслідок цього, рішення, які повинні були прийматися кваліфікованою більшістю, тепер приймаються на основі принципу одностайності. Люксембурзькі угоди застосовувалися у багатьох випадках, коли Рада вимагала одностайності там, де цього не вимагав Договір про ЄС. Лише одного разу у 1982 р. Рада проголосувала кваліфікованою більшістю проти спроб уряду Великої Британії зловживати правом вето, намагаючись примусити Раду поступитися у питанні, що не було пов’язане з обговорюваним заходом. У 1985 р. Німеччина також вдало використала право вето.
Проведення голосування здійснюється виключно в межах засідань Ради та у письмовій формі. Процедура голосування в межах засідання Ради передбачає, що Рада розпочинає свою роботу за ініціативи свого Голови. Він, у свою чергу, зобов’язаний розпочати цю процедуру за ініціативи члена Ради або Комісії, якщо більшість членів, які входять до складу Ради, приймуть відповідне рішення. Голосування держав-членів відбувається у порядку їх розташування, передбаченому ст. 203 Договору про ЄС, починаючи з члена Ради, який іде наступним після держави, що головує. Політичні позиції, які держави займатимуть під час обговорень у межах Ради, значною мірою визначають і майбутнє співвідношення сил між ними. Тому, з метою набрання кваліфікованої більшості, або, навпаки, блокувальної меншості, наявність яких буде формально констатовано в Раді під час голосування, між столицями держав-членів відбуваються дипломатичні контакти. Як свідчить практика, такі контакти істотно сприяють визначенню співвідношення сил і позицій між державами-членами, тому пошук компромісів та створення неофіційних коаліцій між ними є цілком природним. Найчастіше це здійснюється у формі різноманітних двосторонніх контактів. При цьому, однак, більшість коаліцій створюються лише з тактичною метою та найчастіше розпадаються після ухвалення потрібного рішення.
· процесі переговорів у межах Співтовариства кожна держава-член діє самостійно стосовно кожної процедури ухвалення директив, обираючи ті положення, на які вона може погодитися, та ті, від яких вона відмовляється, а також стосовно всіх пропозицій, викладених у директивах, щодо яких проводилося обговорення протягом півроку, обираючи положення, які для неї є пріоритетними й ті, щодо яких вона згодна піти на поступки. Таким чином, кожна держава-член виробляє свою ієрархію пріоритетів. З урахуванням того, що переговори відбуваються стосовно низки питань, держава-член погоджується на значні поступки з одного питання, щоб здобути політичну або економічну перевагу з іншого, а тому має продемонструвати більшу відкритість, ніж у випадку, якщо на обговорення виносили лише одне питання. Досягнення Радою згоди стосовно схвалюваних рішень значно полегшується завдяки наявності таких паралельних переговорів.

Якщо питання має невідкладний характер та потребує якомога швидкого прийняття рішення, Рада має право видавати необхідні акти без скликання на засідання. У подібних обставинах застосовується письмова процедура (ст. 12 Внутрішнього регламенту Ради), яка особливо часто застосовується у процесі ухвалення зовнішньополітичних рішень (у межах спільної зовнішньої політики та політики безпеки). Проведення голосування шляхом письмової процедури ухвалення рішення Ради застосовується за невідкладної справи, коли рішення про це приймає Рада або КОРЕПЕР. Таку процедуру, за умови отримання згоди всіх членів Ради, може в особливих випадках запропонувати й Голова Ради. Комісія також повинна дати свою згоду, якщо голосування шляхом письмової процедури стосується питання, з яким вона зверталася до Ради.
Процедура письмового голосування має також спрощену форму здійснення, яка застосовується державою, що головує, у сферах зовнішньої та безпекової політики. В такому разі пропозиція вважається прийнятою після завершення терміну, який визначає держава, що головує, залежно від важливості справи та крім випадків, коли є заперечення будь-якого члена Ради. Застосування спрощеної письмової процедури голосування в Раді може відбуватися і за ініціативи держави, що головує, у разі необхідності провести консультування інших інституцій ЄС у всіх випадках, передбачених законодавством ЄС.
Висновок до питання № 3. Після Лісабонської угоди Рада ЄС: складається з 28 державних міністрів, які представляють кожну державу-члена ЄС. Рада є ключовим органом ухвалення рішень, який координує економічну політику ЄС та відіграє центральну роль у зовнішній та безпековій політиці. Вона поділяє законотворчу та бюджетну компетенції з Європейським Парламентом. Після набуття Лісабонським договором чинності голосування кваліфікованою більшістю стає поширенішим, ніж одностайне голосування. Від 2014 року почне діяти система, яка називається “подвійною більшістю”: рішення Ради потребуватимуть підтримки 55% держав-членів, які представляють щонайменше 65% населення Європи.
Новацією Договору є також те, що у Раді Міністрів закордонних справ головуватиме Високий представник Європейського Союзу з закордонних справ та безпекової політики, який одночасно є Віце-президентом Європейської Комісії.
· інших галузях, таких як сільське господарство, фінанси та енергетика, у Раді буде продовжувати головувати міністр країни, що протягом чергових 6-ти місяців є країною-головою ЄС.
4. Європейська Комісія
ЄС споконвічно був заснований на верховенстві закону та демократії. Тому його особливість у тім, що союз не є новою державою замість існуючих, його не можна зрівняти й з іншими міжнародними організаціями. Іншими словами, історична розмаїтість країн, регіонів і культур повинне бути збережене. Ця мета чітко зафіксована в положеннях Договору про ЄС. Принцип субсідіарності відіграє першорядну роль у цій політиці. Дотримуючись цього принципу, ЄС бере на себе рішення тільки тих завдань, які воно може врегулювати краще, ніж національні й місцеві органи влади держав-членів. Також даний принцип був позначений договором як вища вимога, яким повинне керуватися Співтовариство в досягненні цілей ЄС. Договір говорить: «Мети Союзу будуть досягнуті відповідно до положень даного договору, ... через повагу принципу субсідіарності...». Таким чином, країни-члени ЄС делегують суверенітет загальним інститутам, що представляють інтереси Союзу як єдиного цілого в питаннях, що представляють спільний інтерес. Всі рішення й процедури випливають із основних договорів, ратифікованих країнами-членами.
Існують п’ять інститутів, які властиво й здійснюють керівництво ЄС, виконуючи при цьому свою конкретну роль:

Європейський парламент (який , як було нами показано у попередньому розділі, має деякі риси законотворчого органу Співтовариства);
Європейська Рада (яка складається з урядів країн-членів); Європейська Комісія (своєрідний виконавчий орган); Суд (який забезпечує дотримання закону);
Палата аудиторів (належне та законне управління фінансами та забезпечення виконання бюджету ЄС).
Комісія веде своє походження від Верховного органа ЕОВС, що у рамках першого з Європейських співтовариств здійснював як виконавчу, так і законодавчу функцію. Римські договори про ЄЕС і Євратом наділили законодавчою владою Рада,
· наддержавний виконавчий інститут був названий Комісією.

· 1967 р. Комісія, як і Рада – єдиний орган для ЄЕС, ЕОВС і Євратому – Комісія європейських співтовариств. Дане найменування зберігається, в офіційних документах донині, у тому числі в актах, видаваних самою Комісією («Рішення Комісії Європейських співтовариств...» і т. ін.).

Подібна термінологія явно застаріла після створення Європейського Союзу й перетворення Комісії в один з інститутів Союзу в цілому. Хоча (на відміну від Ради) спеціального рішення про перейменування Комісії не приймалося, з урахуванням нових реалій зараз для її найменування широко використається термін «Європейська комісія».

Зокрема, відповідно до офіційного тексту Хартії Європейського Союзу про основні права, саме Європейська комісія разом з Європейським парламентом і Радою Європейського Союзу виступає в якості одного з її авторів.
Порядок формування комісії
Комісія є інститутом Союзу, що виконує виконавчо-розпорядницькі функції, вона має також деякі контрольні повноваження й відіграє значну роль у правотворчості Союзу. Комісія – постійно діючий орган (засідання проходять щотижня), що складається з незалежних міжнародних чиновників, якими є члени Комісії й службовці її департаментів. Комісія складається з 20 членів, включаючи Голови, призначуваних на п’ятирічний строк.
· зв’язку з розширенням Європейського Союзу Ніццький договір 2001 р. трохи змінив зазначений порядок. З 1 січня 2005 р. склад Комісії формується на базі принципу «одна держава – один член Комісії» (привілею для найбільших країн ЄС скасовуються).

Кожний член Комісії відповідає за певну сферу політики ЄС і очолює відповідний підрозділ (так званий Генеральний Директорат).

Комісія відіграє головну роль у забезпеченні повсякденної діяльності ЄС, спрямованої на виконання основних Договорів. Вона виступає із законодавчими ініціативами, а після твердження контролює їхнє перетворення в життя. У випадку порушення законодавства ЄС Комісія має право вдатися до санкцій, у тому числі звернутися в Європейский суд. Комісія запроваджує в життя політикові Європейського Союзу на основі рішень Ради Європейського Союзу або шляхом безпосередньої реалізації прийнятих їм установленні. Члени Комісії незалежні від вказівок своїх урядів і контролюються Європейським парламентом (вотум недовіри).
Призначення Комісії відбувається відповідно до спеціальної процедури. Спочатку із загальної згоди між урядами держав-членів і за згодою Європейського парламенту висувається кандидатура Голови Комісії. Потім за згодою кандидата в Голови Комісії формується загальний список кандидатів у члени Комісії. Після цього список інших майбутніх членів Комісії має одержати схвалення (інвеституру)
· Європейському парламенті. Завершальною стадією цієї процедури є затвердження всього складу Комісії урядами держав-членів.

· даний порядок в 2001 р. був внесений ряд істотних змін. Відповідно до нової редакції ст. 214, затвердженої Ніццьким договором, весь склад Комісії, включаючи Голови, призначається Радою Європейського Союзу. При цьому держави-члени втрачають право вето, тому що призначення Комісії буде затверджуватися кваліфікованою більшістю Рада. Повноваження Європейського парламенту за твердженням Комісії і її Голови збережені в повному обсязі.

Спосіб формування Комісії неодноразово змінювався в міру посилення федеративних рис Європейських співтовариств і Союзу. Ці зміни свідчать про поступову еволюцію Європейського Союзу убік парламентської системи правління, хоча дана тенденція ще не досягла свого завершення.

Первісне призначення членів Комісії цілком і повністю перебувало в руках держав-членів в особі їхніх урядів. Однак в 90-і рр. XX в. право вирішального голосу в цьому процесі придбав Європейський парламент. У результаті спосіб формування Комісії в цей час має деякі подібності з порядком призначення уряду в змішаній (напівпрезидентській республіці), де роль колективного президента виконують спільно уряду держав-членів.

Формування Комісії відповідно до чинної редакції Договору про Європейське співтовариство (ст. 214) складається з п’яти етапів:
1. Висування кандидата на пост Голови Комісії.

· теперішній  час  воно  здійснюється  урядами  держав-членів  за  спільною

згодою.

2. Затвердження кандидатури Голови Європейським парламентом
Перед тим як дати свою згода, Європарламент заслуховує політичну програму кандидата в Голови («політичні орієнтири»), з приводу якої парламентарії проводять дебати, а потім виносять свій висновок (ст. 32 внутрішнього регламенту Європарламенту).
Останній може бути й негативним: у випадку відмови Парламенту в інвеститурі процес формування Комісії повертається до першого етапу.
3. Підбор кандидатів на пости інших членів Комісії. Цей етап і відповідні дії, які в державах звичайно називають формуванням «кабінету», здійснюються в цей час спільно (за спільною згодою) Головою й урядами держав-членів.

Кандидатів у комісари, як правило, висувають самі держави (одного або двох, залежно від національної квоти). Ніццький договір звів цей звичай у норму права: відповідно до нової редакції ст. 214 перелік кандидатів у члени Комісії формується «відповідно до пропозицій кожного держави-члена».

У цей час, однак, жодна людина не може стати членом Комісії, якщо проти цього заперечує Голова, затверджений на свій пост Європарламентом.

При підборі кандидатур ураховуються не тільки квоти, але й ділові якості майбутнього комісара. Уже на цьому етапі беруть до уваги, чим буде займатися він

· Комісії. Інакше кажучи, подібно національним урядам, мова йде про підбор власників певних «портфелів»: комісара по внутрішніх справах, комісара по зовнішнім зносинам і т.д.

Єдиними критеріями для призначення на посаду відповідно до Договору про ЄС (ст. 213) служать незалежність і загальна компетентність майбутнього комісара.
4. Отримання вотуму довіри Комісії в цілому з боку Європейського парламенту.

Після завершення підбора кандидатур уже весь «кабінет» надходить на твердження Європарламенту. Однак ще раніше, перше ніж винести вотум довіри Комісії або відмовити в такому, парламентські комісії заслуховують кожного кандидата в комісари окремо

Потім уже затверджений Голова Комісії представляє членів свого майбутнього «кабінету» на пленарному засіданні й оголошує перед Європарламентом програму роботи Комісії (ст. 33 внутрішнього регламенту Європарламенту).
Як видно, Парламент має право вирішального голосу не тільки в призначенні Голови, але й окремих комісарів – правом, що мають парламенти далеко не всіх держав, у тому числі й парламентських республіках.

У цьому зв’язку не можна виключити ситуацію, коли представницький орган Союзу не схвалить склад Комісії, представлений затвердженим їм же Головою. У такому випадку процедура повертається на попередній етап.

5. Призначення Голови й інших членів Комісії. Після того як Комісія в цілому одержала парламентську інвеституру, всі її члени призначаються урядами держав-членів за спільною згодою.

Даний етап, як правило, носить формальний характер, тому що національні уряди вже дали згоду на призначення й Голову, і комісарів у ході попередніх етапів. Проте лише після цього процедурного акту Комісія вважається остаточно сформованої й може приступитися до роботи.

Охарактеризована вище процедура формування Комісії служить яскравим показником особливості принципу поділу влади, як він проявляється в рамках наддержавного механізму Європейського Союзу, і специфіки «союзної» моделі стримувань і противаг. Остання спрямована на облік по можливості рівною мірою як національних інтересів держав-членів, так і спільного інтерес Союзу в цілому.

Склад Комісії в остаточному підсумку покликаний відбивати волю народів окремих країн ЄС, що виражає через національні уряди, і волю населення всього Європейського Союзу, представником якої виступає Європарламент. Уряду держав-членів більше не можуть самостійно формувати «уряд» ЄС, але й Парламент Союзу сам це зробити не вправі.

Однак у діючій системі присутня серйозний «дефект», негативне значення якого зростає в міру розширення Європейського Союзу. Правом вето при формуванні Комісії володіють нині не тільки Європарламент і національні уряди, разом узяті, але й кожне держава-член окремо.

Вимога «загальної згоди» при висуванні кандидатів у члени Комісії має на увазі, що будь-яка держава ЄС в особі свого уряду може протиставити свої приватні інтереси інтересам всіх інших держав і спільного інтересу Союзу.
· обліком сказаного Ніццький договір 2001 р. вніс істотні зміни в порядок формування Комісії. Нова процедура була використана в 2004 р. (коли минув строк повноважень попередньої Комісії).

Принципових змін два:

– на першому, третьому та п’ятому етапах повноваження по висуванню, кандидатів і призначенню членів Комісії, які раніше здійснювали безпосередньо уряду держав-членів, переходять до Ради Європейського Союзу.

· політичної точки зору дана зміна, однак, не є настільки істотним, тому що Рада по своєму складі – орган міжурядовий. Те, що уряду раніше робили безпосередньо, тепер вони будуть робити через своїх представників в одному з інститутів ЄС – Раді;

– Рада на всіх етапах повинен приймати рішення кваліфікованою більшістю. Це означає, що держави гублять право вето – Голова й члени Комісії можуть бути призначені всупереч волі окремих країн-учасниць.

Порядок формування Комісії перетерпів істотні зміни зі створенням Європейського Союзу. Призначення Голови та членів Комісії здійснюється державами – членами Європейського Союзу. твердження, Що Зустрічається іноді, що призначення виробляється Радою, неправильно. Звичайно, організаційні структури Ради можуть бути використані при рішенні даного питання, але проте формальне рішення виносить не Раду. Призначення виробляється на основі угоди між державами-членами й тільки за умови досягнення консенсусу. Кандидатури на заміщення місць у Комісії пропонуються державами-членами. Усього за станом на кінець 1999 р. у Комісію входило 20 членів. П’ять держав: Великобританія, Німеччина, Іспанія, Італія й Франція – мали по двох місця, а інші 10 – по одному місцю. У назване число членів Комісії входить і її Голова.

Відповідно до Договору про Європейський Союз формуванню всього складу Комісії має передувати досягнення угоди по кандидатурі Голови Комісії. Практика підтверджує, що навіть заперечення однієї з держав – членів Союзу проти висунутої кандидатури виключає можливість призначення (так було, наприклад, в 1994 р. відносно кандидатури бельгійського прем’єр-міністра Деана). Висунута кандидатура представляється на схвалення Європейському парламенту. Схвалений Парламентом кандидат разом з урядами держав-членів бере участь у підборі кандидатур, пропонованих до призначення до складу членів Комісії. Висунуті в такий спосіб кандидати разом з Головою вже як колегіальний орган представляються Парламенту, що повинен винести своє судження. У випадку схвалення з боку представницького органа уряду держав-членів з їхньої загальної згоди роблять офіційне призначення Комісії, і вона приступає до виконання своїх обов’язків.
Голова та члени Комісії мають задовольняти цілому ряду вимог. Насамперед всі вони повинні перебувати в громадянстві Європейського Союзу. Кожна держава – член Союзу має бути представлене не менш, ніж одним, і не більш, ніж двома своїми громадянами. Ці останні повинні мати високу професійну кваліфікацію, практичним досвідом і здійснювати свої функції винятково в інтересах Співтовариств і Союзу. У цих цілях при підборі кандидатів до складу Комісії особлива увага надається підтвердженню незалежності цих кандидатів, які не можуть і не повинні одержувати вказівок від свого уряду або діяти відповідно до інструкцій свого уряду. Звичайно, на практиці така абсолютна й повна незалежність членів Комісії недосяжна, тим більше що можливість нового призначення після закінчення строку повноважень залежить насамперед від національного уряду. Проте у всій своїй діяльності члени Комісії зобов’язані керуватися інтересами інтеграційних об’єднань і забезпечувати досягнення тих цілей і завдань, які сформульовані в установчих договорах. Члени Комісії, або, як вони найчастіше йменуються, комісари, повинні втримуватися від здійснення яких би те не було актів і дій, що суперечать характеру обов’язків, що виконують ними. Внутрішній Регламент Комісії робить особливий упор на добропорядну та скромну поведінку та підтверджує несумісність цього поста з іншими оплачуваними або навіть неоплачуваними посадами. Чесність і добропорядність ставиться в обов’язок членам Комісії не тільки в період офіційного виконання ними посадових обов’язків, але й по відходу у відставку. Порушення цих зобов’язань, що має бути констатовано Судом ЄС, до якого можуть звернутися Рада або Комісія, може спричиняти примусову відставку члена Комісії або позбавлення його права на . пенсію або на інші пільги й привілеї, пов’язані зі здійсненням цієї посади (мова йде, зокрема, про деякий різновид судового імунітету).
Підтвердженням високого професіоналізму найчастіше на практиці виступає попередня кар’єра призначуваного члена Комісії. За загальним правилом місця в Комісії займають колишні глави національних урядів і колишніх міністрів, що мають значний досвід політичного керівництва й адміністративного керування. На жаль, звичайно, далеко не завжди відповідний досвід є гарантією належної кваліфікації або дотримання правил добропорядного керування. Політична криза, що вибухнула в березні 1999 р. і пов’язаний із цілою серією скандальних викриттів діяльності окремих членів Комісії, що викликав в остаточному підсумку її колективну відставку, показав, що відповідні зобов’язання виконуються аж ніяк не всіма членами Комісії в повній відповідності з вимогами установчих актів. Досить нагадати, що, наприклад, Едіт Крессон, що була комісаром, відповідальним за людські ресурси, і, що займала в минулому пост прем’єр-міністра Франції, була обвинувачена у фінансових зловживаннях (що, втім, не було підтверджено офіційно) і фаворитизмі. (Її особистий дантист був призначений радником комісара, хоча ні по своїй кваліфікації, ні за родом діяльності ніяким досвідом у сфері керування людськими ресурсами не володів. Зате він регулярно одержував більш ніж високу заробітну плату зі скарбниці Європейських співтовариств.).
Комісія і її члени призначаються строком на 5 років. Дострокова вакансія заміщається в тім же порядку, у якому виробляється призначення членів Комісії при
· формуванні. Новопризначений член Комісії виконує свої обов’язки аж до витікання загального строку повноважень даного складу ЄК. Вакансія може мати місце у випадку хвороби або смерті члена Комісії, при добровільній відставці й додаванні повноважень, а також у результаті примусової відставки. Рішення про примусову відставку, пов’язане з порушенням обов’язків члена Комісії, приймається Судом ЄС, що діє за пропозицією Ради або Комісії.

· Кожний член Комісії очолює певний напрямок діяльності та керує роботою відповідних адміністративних служб. Член Комісії має свій власний апарат, що утворить його кабінет, члени якого підбираються й призначаються особисто самим комісаром за його розсудом. Однак такого роду призначення не повинні суперечити ні критеріям професійної кваліфікації, ні вимогам моралі.
Член Комісії, що йде у відставку, може бути призначений повторно. В історії ЄС прикладів цього досить багато. Відомі також і випадки, коли колишній Голова по завершенні своїх повноважень ставав членом Комісії. Наступність складу – звичайне правило функціонування Комісії. Однак після кризи 1999 р. тільки четверо з колишнього складу Європейської Комісії були призначені на новий строк.
Склад комісії
Раніше до складу Комісії входили 20 членів, включаючи Голови. Всі вони, природно, повинні були бути громадянами Європейського Союзу. У той же час Договір про ЄС установлював додатково квоти для окремих держав-членів: у Комісію повинні входити як мінімум один громадянин від кожної країни, але не більше двох (ст. 213).
На практиці два громадяни в Комісію входили від п’яти найбільших держав-членів: Великобританії, Німеччини, Іспанії, Італії й Франції (тобто разом 10 чоловік). Інші держави-члени були представлені одним громадянином (також 10 чоловік).
Подібна система квот викликала серйозну критику, оскільки сильно утрудняла розподіл посадових обов’язків («портфелів») між окремими членами Комісії. Уже тоді це зробити нелегко. Тим складніше це тепер, коли в Європейський Союз увійшли ще 10 країн, а Комісія, відповідно розрослася.
· цьому зв’язку Ніццький договір почав реформу кількісного складу Комісії, що проводиться у два етапи:

а) з 1 січня 2005 р., тобто коли приступився до роботи новий склад Комісії, у неї входять по одному громадянині від кожної держави. Привілею для великих країн скасовуються. При попереднім числі країн, що входять у Союз, Комісія при такому розкладі нараховувала б 15 чоловік. Вступ нової держави в Союз збільшує його до

16 і т.д.;

б) кількісний ріст Комісії буде тривати максимум до 26 чоловік, тобто доти, поки в Союз не вступить 27-а держава.

Із цього моменту місця в Комісії будуть розподілятися між окремими державами на основі ротації (наприклад, перші п’ять років – громадянин Нідерландів, що випливають п’ять років – громадянин Бельгії й т.д.). Правила ротації повинен установити Рада, що поки ще не зроблено.

Незважаючи на існування національних квот, на відміну від Ради й аналогічно Європарламенту члени Комісії не є представниками держав-членів, а розглядаються як представники «спільного інтересу Співтовариства» (ст. 213 ДЕС).

Відповідно до тієї ж статті всі особи призначаються до складу Комісії «з обліком їхньої загальної компетентності», а їх «незалежність не повинна викликати сумнівів».

Важливою гарантією незалежності членів Комісії служить заборона не тільки приймати, але й запитувати інструкції від кого б те не було, у тому числі від держав, громадянами яких вони є. У свою чергу, державам-членам заборонено вживати будь-які «спроби вплинути на членів Комісії при виконанні ними своїх обов’язків». Держави не мають права «відзивати» своїх громадян з Комісії.
Ще одна немаловажна гарантія – несумісність посад, що розуміється в цьому випадку дуже широко: членам Комісії заборонено займатися будь-якою побічною діяльністю (навіть безоплатно). Обмеження зберігаються й після припинення посадових повноважень: з моменту своєї відставки їм слід «проявляти педантичність і обережність у тім, що стосується згоди займати певні посади або одержувати певні вигоди».
Мова йде, зокрема, про перехід на роботу в комерційні організації й, відповідно, використанні інформації (і зв’язків), отриманих у період перебування в Комісії.
Любою член або колишній член Комісії, що порушив ці правила, може бути притягнутий до відповідальності перед Судом Європейських співтовариств, а згодом і перед національними судами (у випадку порушення кримінальної справи по факті корупції). Наприклад, коли колишній член Комісії М. Бангеман після своєї відставки в 1999 р. прийняв пропозицію ввійти в адміністративну раду компанії «Телефоніка», Рада Європейського Союзу порушив проти його виробництво в суді. Справа була припинена, оскільки відповідач зволів відмовитися від цієї посади й не піддаватися, тим самим, судовому переслідуванню.
Як ми вже відзначали вище, у Комісії як виконавчому органі здійснюється розподіл обов’язків між вхідними в її склад особами. Член Комісії, подібно члену національного уряду – це не тільки й не стільки учасник колегії, але й комісар по певних справах. При цьому, на відміну від практики деяких держав, у складі Комісії не буває комісарів «без портфеля».
Кожний комісар, таким чином, не тільки несе колегіальну відповідальність разом з Комісією, але також є посадова особа, індивідуально відповідальне за доручену йому галузь керування.
Строк повноважень Комісії в цілому становить нині п’ять років (раніше, до створення Європейського Союзу, він був на рік менше). Дострокове припинення повноважень Комісії (крім випадків добровільної відставки) можливо тільки за рішенням Європейського парламенту, а саме, при винесенні Комісії вотуму недовіри.
Комісія – орган постійно діючий. Як і в національному уряді, основними формами її роботи виступають: по-перше, засідання в повному складі;
по-друге, індивідуальна робота членів Комісії в рамках підвідомчої їм сфери керування;
по-третє, діяльність робочих груп, створюваних Головою з декількох комісарів для рішення міжгалузевих проблем; по-четверте, діяльність генеральних директоратів, служб і інших підрозділів.
Засідання Комісії, за загальним правилом, збираються щотижня (як мінімум), але можуть бути скликані Головою в будь-який час якщо буде потреба.

Кворум для роботи й прийняття рішень становить більшість від усього складу, однак, на відміну від Європарламенту, проблем із кворумом звичайно не виникає. Відповідно до внутрішнього регламенту (далі ВР) (ст. 5) присутність на засіданнях – обов’язок члена Комісії як посадової особи. Якщо в силу поважних причин комісар за згодою Голови відсутній, від його імені, як ми вже відзначали, може виступати шеф кабінету.
· урахуванням характеру функцій і повноважень Комісії процес підготовки й прийняття рішень здійснюється в закритому порядку. «Засідання Комісії не є публічними. Дебати конфіденційні» (ст. 9 ВР).

На практиці при підготовці більшості рішень Комісія в особі Голови, інших членів або уповноважених посадових осіб проводить попередні консультації з іншими інститутами, державами-членами й представниками цивільного суспільства. Особливо широко ця практика використається при підготовці законопроектів, внесених Комісією в Європарламент і Раду. Останні звичайно публікуються в Офіційному журналі Європейських співтовариств і спеціальному бюлетені Комісії.

Для інформування й залучення громадськості до обговорення своїх ініціатив Комісія широко використає практику розробки й публікації консультативних документів:

– «Зелених книг» (англ. Green Paper; франц. Livre vert), у яких утримується аналіз поточної ситуації в конкретних сферах громадського життя й можливих мір, що вимагають прийняття на рівні Союзу;

– «Білих книг» (англ. White Paper, франц. Livre blanc), де детально характеризуються не тільки проблеми, але й проекти нормативних

– актів і інших мір, які Комісія планує прийняти сама або внести на розгляд інших інститутів і держав-членів;

– «повідомлень» (Communication) – аналітичних довідок по окремих питаннях. Створення  Комісії  й  наділення  її  досить  широкими  адміністративними повноваженнями   викликало   до   життя   практику   лобізму,   а   також   інших неформальних методів надання схованого впливу. Комісія піддається лобіюванню, головним чином, з боку держав-членів і великих компаній, у відношенні яких вона

має у своєму розпорядженні широкі владні прерогативи.

Усередині Комісії проект рішення розробляється компетентним генеральним директоратом або службою. Після узгодження з іншими відомствами, у тому числі з юридичною службою (коли мова йде про підготовку правового акту), проект направляється відповідальному комісарові або комісарам. Останні вже вносять його на розгляд всієї Комісії.

Для прийняття рішень на засіданні Комісії необхідна підтримка більшості її членів. Однак з урахуванням величезних масштабів роботи з поточного управління в практиці Комісії одержали поширення й інші форми прийняття рішень.

У цьому випадку проект, що попередньо схвалений відповідним генеральним директоратом і, при необхідності, юридичною службою, розсилається всім членам Комісії із вказівкою строку для подання зауважень.

Рішення вважається прийнятим Комісією, якщо жоден з її членів до закінчення встановленого строку не представив своїх заперечень (ст. 12 ВР);

Комісія при збереженні за собою повноважень по контролі може наділяти правом приймати окремі рішень комісарів і навіть генеральних директорів або начальників служб (ст. 13 і 14 ВР).
· цей час Комісія здійснює реформування й модернізацію своєї роботи, для чого в її структурі уведена спеціальна посада заступника голови по адміністративній реформі. Дана реформа покликана прискорити підготовку й прийняття необхідних рішень, зменшити бюрократизм і створити умови для ефективної реалізації Комісією покладених на неї повноважень

Комісія є колегіальним органом. Відповідно її рішення виносяться на колективній основі, причому позиція, що займав той або інший комісар, не підлягає розголошенню й не може бути предметом публічної особливої думки. Засідання Комісії проводяться щотижня, рішення приймаються більшістю голосів і виносяться від імені всієї Комісії.

Внутрішній регламент Комісії передбачає можливість письмової процедури, коли рішення приймаються шляхом опитування членів Комісії поза залом засідань. Однак таке рішення може бути винесено тільки у випадку повної згоди всіх членів Комісії. Заперечення хоча б одного з комісарів проти застосування цієї процедури виключає можливість її використання для рішення даного конкретного питання. Досьє для розгляду на засіданні Комісії представляє того з комісарів, до основного профілю діяльності якого ставиться прийняте рішення. Процес підготовки й узгодження проекту рішення Комісії припускає в обов’язковому порядку проведення щотижневих нарад керівників особистих кабінетів комісарів. У ході такого роду зборів вони констатують наявність (або відсутність) згоди по розглянутому питанню й, при необхідності, вживають заходів для відшукання максимально прийнятної компромісної формули.

Особливо важливу роль у керівництві роботи Комісії грає її Голова. Маастрихтський і особливо Амстердамський договори включили ряд положень, спрямованих на підвищення ролі керівника Комісії. У першу чергу це знайшло своє відбиття в особливій процедурі призначення голови й визнанні необхідності участі наміченого кандидата на пост голови у формуванні всієї Комісії в цілому.

Згідно ст. 163 (н.н. ст. 219) Договору про ЄС у редакції Амстердамського договору Комісія здійснює свої функції відповідно до політичних орієнтирів, установлюваними її Головою. Ця нова формула безсумнівно підвищує статус голови колегії й досить чітко встановлює ієрархічне підпорядкування членів Комісії установкам і вказівкам її Голови. Глава Комісії розподіляє функції й обов’язку між членами Комісії, зберігаючи можливість переглядати цей розподіл обов’язків. Він координує й направляє діяльність комісарів, головує на засіданнях колегії, визначає

· порядок денний, підписує разом з Генеральним секретарем Комісії її протоколи, а дорівнює документи, схвалені на засіданнях Комісії. Значимість поста Голови Комісії підкреслюється також тим обставиною, що він є ex officio членом Європейської Ради й бере участь у нарадах на рівні "великої вісімки", що поєднує керівників держав і урядів найбільш високорозвинених в економічних відносинах країн миру. Безпосередньо під керівництвом Голови працює Генеральний секретар Комісії і його апарат. У його безпосереднім підпорядкуванні перебуває також юридична служба Комісії – один з найважливіших підрозділів апарата Співтовариств. Віза юридичної служби обов’язкова для проектів всіх рішень, що виносять Комісією. Крім того, юридична служба представляє Комісію в Суді ЄС і в зносинах з юридичними службами інших інститутів.
Зовсім очевидно, що послідовне дотримання принципу колегіальності не означає колективного рішення всіх питань, пов’язаних з поточним операційним управлінням. Чинні правові приписання передбачають можливість делегування Комісією й кожним з її членів окремо їхніх повноважень в області адміністративного керування безпосередньо генеральним департаментам, що перебувають у їхньому підпорядкуванні. Правомірність такої передачі повноважень була підтверджена рішеннями Суду ЄС, що визнав, що це правило невід’ємне властиве самому принципу організації роботи Комісії. Разом з тим Суд зберіг за собою право контролю над рішеннями про передачу повноважень для того, щоб це делегування повноважень не виходило за рамки забезпечення елементарних заходів щодо керування поточними справами.
Комісія наділена правом створення необхідних для її функціонування допоміжних органів і агентств спеціалізованого характеру, яким також можуть делегуватися деякі з повноважень, що належать Комісії. Такого роду делегування прав повинне носити чіткий і строго певний характер і не передбачати передачу дискреційної влади або повноважень. Відповідно до внутрішнього Регламенту всі адміністративні служби утворять єдиний адміністративний корпус, що перебуває під керівництвом Комісії; Координацію діяльності служб здійснює Генеральний секретар Комісії, що забезпечує дотримання правил внутрішнього розпорядку й процедури подання документів у Комісію. Він дорівнює засвідчує їхню дійсність і забезпечує їхнє опублікування.
Комісія – один з найбільше активно працюючих інститутів Співтовариств і Союзу. Наприклад, в 1998 р. Комісія провела 47 засідань. Вона схвалила й передала іншим інститутам і органам 576 пропозицій, рекомендацій і проектів нормативно-правових актів. Безпосередньо Комісією було схвалено 230 регламентів, 63 директиви, 271 рішення й 5 рекомендацій. Комісія опублікувала в тому ж році 293 комюніке, меморандуму й доповіді.
На службі в адміністративному апарату, підлеглому Комісії, в 1998 р. було зайнято 16 344 штатних співробітника й 750 співробітників, зайнятих на тимчасовій основі й працюючих за контрактом. Крім того, близько 1650 чоловік було зайнято в різних дослідницьких підрозділах, понад 500 – у службах, зайнятих публікацією офіційних матеріалів, і в деяких інших спеціалізованих агентствах і органах.
Відповідно до документів, схваленими при підготовці й підписанні Амстердамського договору, намітилася певна реформа й перебудова роботи Комісії. Відповідно до прикладеного до Договору про Європейський Союз і Договір про Співтовариства Протоколу про інститути передбачається з моменту розширення Союзу перехід до нових норм представництва в Комісії. Відповідно до цього правила кожна держава – член Союзу відтепер представлено в Комісії тільки одним членом. Це нововведення повинне супроводжуватися переглядом числа зважених голосів, яким володіє кожне держава-член у випадку застосування принципу голосування кваліфікованою більшістю в Раді.

Сама Комісія у своїх документах висловилася за скорочення її чисельного складу й насамперед числа комісарів, що очолюють безпосередньо ті або інші сфери управління. У випадку прийняття цієї рекомендації Комісії, вона буде включати не тільки комісарів, що відають питаннями управління, але й комісарів без портфелів. Комісія висловилася також за більше чітке визначення функцій і повноважень віце-голів Комісії. Однак ніяких конкретних і певних пропозицій на цей рахунок зроблено не було. Труднощі, що виникли навесні 1999 р. і пов’язані з достроковою відставкою Комісії, трохи загальмували процес перегляду її структури й порядку функціонування.
Організаційна структура Комісії
Внутрішня організація Комісії як виконавчого органа являє собою ієрархічну систему на основах єдиноначальності, що має значні подібності зі структурою національних урядів.
Керує роботою Комісії Голова, якому допомагають його заступники. Наступний рівень утворять комісари, відповідальні за окремі сфери керування. Комісари, а в ряді випадків безпосередньо Голова і його заступники направляють роботу генеральних директоратів (усього їх 26), які створені по галузевій ознаці і які по своїх завданнях і статусу схожі на урядові міністерства й відомства:
Генеральні директорати підрозділяються на директорати, а директорати у свою чергу – на відділи. Заступниками членів Комісії є генеральні директори відповідних галузевих генеральних директоратів.
Членам Комісії в їхній діяльності допомагають помічники членів Комісії. Кожний член Комісії має свій особистий персонал – Кабінет, що складається з помічників. Зв’язок між комісаром і його генеральним директором носить, таким чином, двосторонній характер.
Крім генеральних директоратів у структурі Комісії існують і інші департаменти, у тому числі і юридичній службі. Посадові особи й інший персонал департаментів Комісії по своєму правовому статусі є міжнародними чиновниками.
Діяльність Комісії і її департаментів забезпечується Генеральним секретаріатом.
Голова Комісії є ключовою фігурою в політичному житті об’єднання держав. За увесь час функціонування Комісії змінилося 10 Голів Комісії – від першого Голови Хальтера Хальштайна до нинішнього Голови Романо Проді. Крісло Голови – відповідальний пост, що пред’являє високі вимоги до професійних і особистих якостей його особи, що займає.
Останнім часом спостерігається поступове розширення юридичних повноважень і фактичного впливу Голови на роботу Комісії й інших органів Союзу
· цілому. Новим кроком у цьому напрямку став Ніццький договір 2001 р. Відповідно до останнього (нова редакція ст. 217 Договору про ЄС) Голова одноосібно визначає внутрішню організацію Комісії, розподіляє й перерозподіляє посадові обов’язки між її членами. За згодою Комісії в цілому Голова вповноважений призначати собі заступників (віце-голів), а також вимагати дострокового припинення повноважень кожного з рядових членів Комісії. Останній у цьому випадку зобов’язаний піти у відставку.
Комісія – «хоронитель» Співтовариств, що діє на постійній основі виконавчий орган Союзу. Доречним є зіставлення Комісії з урядом держав-членів, а Голови Комісії із главою уряду. Правда, їхньої функції трохи ширше й різноманітніше, ніж при класичному поділі влади.
Внутрішня організація Комісії як виконавчого органа являє собою ієрархічну систему на засадах єдиноначальності, що має значні подібності зі структурою національних урядів.
Керує роботою Комісії Голова, якому допомагають його заступники. Наступний рівень утворять комісари, відповідальні за окремі сфери керування. Комісари, а в ряді випадків безпосередньо Голова і його заступники, направляють роботу генеральних директоратів Комісії, які по своїх завданнях і статусу схожі на урядові міністерства й відомства.
Посада Голови (Президента) Комісії споконвічно й донині є найбільш високим постом, що можуть займати фізичних осіб в організаційному механізмі Європейських співтовариств і Союзу в цілому. Як і Голова Ради (пост, займаний державами-членами), Голова Комісії здійснює керівні функції не тільки відносно свого інституту, але й стосовно до всього Європейського Союзу.
Якщо Голови Ради в засобах масової інформації іноді порівнюють із президентом Європейського Союзу, то главу Комісії вподібнюють «європейському прем’єр-міністрові». Для таких порівнянь є чимало підстав, хоча про повну аналогію в даний момент говорити ще рано.
Голова Комісії спочатку призначався на свою посаду за спільною згодою національних урядів, причому із числа вже призначених комісарів і лише на половину мандата Комісії. По своєму статусі Голова був лише «перший серед рівних». Однак останнім часом ситуація змінилася.
Починаючи з 1999 р. Голова не тільки призначається окремо від інших членів Комісії на весь строк її повноважень (п’ять років), але й підлягає спеціальному вотуму довіри з боку Європарламенту. Одночасно він придбав право вирішального голосу в підборі кандидатур на посаді інших членів Комісії як свого майбутнього «кабінету» (раніше з ним тільки консультувалися).
Посилення легітимності вищої посадової особи Комісією викликало до життя нову тенденцію, що триває й донині: тенденцію посилення особистої влади Голови. Важливим кроком у цьому напрямку став Ніццький договір 2001 р., що істотно розширив повноваження Голови. Відповідно до нової редакції ст. 217 Договору про ЄС Голова:
визначає «політичні орієнтири» всієї роботи Комісії (право Голови здійснювати політичне керівництво Комісії вперше було визнано Амстердамським договором 1997 р. за допомогою виправлення ст. 219 Договору про ЄС, тобто воно діє вже в цей час);
установлює «внутрішню організацію» Комісії, тобто одноосібно вирішує питання побудови системи генеральних директоратів і інших департаментів Комісії, їхньої функції й повноваження;

розподіляє обов’язку між членами Комісії із правом у будь-який момент змінювати їх. Таким чином, коло посадових функцій і відповідальності рядових комісарів, а дорівнює заступників ставиться в залежність від одноособового рішення Голови. Голова тим самим одержує додатковий важіль тиску на кожний зі членів Комісії, підкріплюваний погрозою урізати повноваження комісара або перевести його на менш престижний пост.
· цей час дане повноваження Голови вже закріплено у Внутрішньому регламенті Комісії (ст. З). Включення відповідної норми безпосередньо в установчий договір надає їй вищу юридичну чинність у правовій системі Союзу, а також захищає від спроб можливих змін (тому що внутрішній регламент може бути

· будь-який момент переглянутий за рішенням самої Комісії, прийнятому більшістю її членів);

здійснює нагляд за індивідуальною роботою кожного члена Комісії. Відповідно до нової («ніццької») редакції розглянутої статті, «члени Комісії здійснюють функції, покладені на них Головою, під керівництвом останнього».

Тим самим Голова одержує можливість втручатися в прийняття рішень по всім підвідомчим Комісії галузям управління, за які відповідальні індивідуальні комісари, і право своєю владою давати їм обов’язкові вказівки, як надходити в конкретному випадку; призначає своїх заступників.

На відміну від вищевказаних прав призначення «заступників голови» має потребу в попередній згоді Комісії в цілому, тобто Голові необхідно заручитися підтримкою ще 10 комісарів (тому що всі рішення Комісія приймає більшістю своїх членів).

Відтепер виключається можливість призначення заступниками тих осіб, проти кандидатур яких заперечує Голова (у цей час заступники обираються самою Комісією, а виходить, рішення про обрання може бути схвалене всупереч волі Голови);

має право жадати від будь-якого члена Комісії достроково подати у відставку. Дана вимога також має потребу в схваленні Комісії в цілому і є обов’язковим для комісара, якому воно звернено. «Член Комісії подає у відставку, якщо від нього цього зажадає Голова після одержання згоди колегії» (параграф 4 ст. 219).

Це нове повноваження дає можливість Голові de facto виключати з Комісії будь-якого члена, хоча й зв’язано вимогою «згоди колегії» (тобто схвалення більшістю членів Європейської комісії).

Як видно, посилення легітимації Голови Комісії за допомогою твердження його з боку представницького органа Союзу істотно підвищило значення цієї посади й поставило Голови «над» іншими членами очолюваного їм інституту.

Даний процес може одержати новий імпульс у наступні роки, якщо буде реалізована обговорювана зараз ідея обирати Голову прямим загальним голосуванням громадян Європейського Союзу, а саму посаду перейменувати в «Президента Європейського Союзу».

Крім розглянутих вище, Голова має у своєму розпорядженні також інші повноваження по поточному керівництву Комісією (вони закріплені в її внутрішньому регламенті): скликання Комісії на засідання, установлення порядку денного. Він же підписує нормативні акти й інші документи, схвалені Комісією, і т.п.
Серед загальнополітичних повноважень Голови, (тобто здійснюваних відносно Співтовариства й усього Союзу) найбільш важливим є офіційне представництво ЄС на міжнародній арені.
· питань «комунітарної» зовнішньої політики Голова від імені Комісії (як інституту, що представляє Європейські співтовариства за рубежем) проводить зустрічі на вищому рівні з керівниками іноземних держав, бере участь у міжнародних конференціях, нарадах «Великої вісімки» і т.д.

Голова Комісії разом з Головою Ради приймає вірчі грамоти від глав іноземних дипломатичних представництв, акредитованих при Європейських співтовариствах.

Разом із главами держав або урядів країн-учасниць Голова Комісії входить до складу вищого органа політичної координації на рівні Союзу – Європейської ради.

Договір про Європейське співтовариство передбачає існування в Комісії посади заступника Голови – одного або двох (віце-голови, віце-президента) Комісії.

Наприклад, юридична служба Комісії є органом, що здійснює правову експертизу майбутніх правових актів Комісії.

Серед інших служб можна виділити службу перекладів, службу прес-секретаря Комісії, статистичне відомство.

Комісія вправі також засновувати «особливі структури, відповідальні за виконання спеціальних завдань» (ст. 20 ВР). Прикладом такої «структури» служить Європейське відомство по боротьбі з фінансовими махінаціями, що засновано Комісією в 1999 р. для проведення «адміністративних розслідувань» правопорушень, що зачіпають фінансові інтереси Співтовариства, включаючи корупцію (ст. 2 рішення Комісії «Про установу Європейського відомства по боротьбі з фінансовими махінаціями»).

Дане відомство, хоча й засновано Комісією, діє як незалежний орган ЄС під керівництвом директора, якого Комісія призначає за узгодженням з Європейським парламентом і Радою Європейського Союзу (ст. 5 зазначеного рішення).

Особливе місце серед підрозділів Комісії займає її Генеральний секретаріат. Як і в інших інститутах Союзу, Генеральний секретаріат є допоміжним органом Комісії в цілому.

Його керівник – Генеральний секретар Комісії – підзвітний безпосередньо Голові та сприяє останньому в керівництві всією роботою Європейської комісії (ст. 17 ВР). На Генерального секретаря також покладений обов’язок підтримки «офіційних відносин» Комісії з іншими інститутами Європейського Союзу.

Посадові особи всіх відомств Комісії по своєму правовому статусі є цивільними службовцями Європейських співтовариств. Хоча цивільну службу Співтовариств можна проходити також в інших інститутах (наприклад, у Генеральному секретаріаті Ради), апарат Комісії є найбільш численним серед всіх органів ЄС (приблизно 16 тис. чоловік), що пов’язане з характером її як інституту адміністративного, що персоніфікує собою виконавчу владу Співтовариства.

· метою забезпечення законності й сумлінності в роботі всі Комісії, що служить, як додаток до її внутрішнього регламенту в цей час діє спеціальний акт: Кодекс гарного адміністративного поводження персоналу Європейської комісії в його відносинах із громадськістю.
Комісія відіграє головну роль у забезпеченні повсякденної діяльності ЄС, спрямованої на виконання основних Договорів. Вона виступає із законодавчими ініціативами, а після твердження контролює їхнє перетворення в життя. У випадку порушення законодавства ЄС Комісія має право вдатися до санкцій, у тому числі звернутися в Європейський суд.
Комісія має значні автономні права в різних областях політики, у тому числі аграрної, торговельної, конкурентної, транспортної, регіональної й т.д. Комісія має виконавчий апарат, а також управляє бюджетом і різними фондами й програмами Європейського Союзу.
Комісія в західній літературі й засобах масової інформації традиційно характеризується в якості головного виконавчого органа Союзу, а іноді навіть як його «уряд».
Із цією характеристикою в цілому можна погодитися, але з декількома застереженнями:
– по-перше, Комісія має таку якість у рамках Європейських співтовариств, насамперед ЄС – тобто першої опори Союзу (у цьому почасти причина збереження старої назви – Комісія Європейських співтовариств).
– по-друге, виконавчо-розпорядницькими повноваженнями в Союзі володіють також Рада і Європейський центральний банк, вплив яких не слід недооцінювати, особливо в сфері другої й третьої опор і кредитно-грошового регулювання;
– по-третє, Комісія наділяється досить широкими повноваженнями в сфері законодавчої влади, у яких виражається система стримувань і противаг на рівні наддержавних інститутів Союзу.
Висновок до питання № 4. Після Лісабонської угоди: Європейська Комісія створена для незалежного представництва інтересів ЄС як єдиного цілого. Вона звітує перед Європейським Парламентом.
Єврокомісія є єдиною інституцією Союзу, наділеною правом ініціювати законопроекти. Комісія також реалізує політику ЄС у різних сферах, забезпечує виконання бюджету, керує програмами ЄС, представляє його на міжнародних переговорах, а також забезпечує правильне застосування договорів ЄС.
На засіданні Європейської Ради у грудні 2008 року голови держав та урядів погодилися, що до складу Комісії входитимуть по одному представнику від кожної держави-члена ЄС.
ВИСНОВКИ
Таким чином, у рамках Союзу зважується задача не запобігання узурпації влади, а забезпечення збалансованого сполучення владних повноважень держав-членів і утворених ними інтеграційних об'єднань. У результаті стосовно до Європейського Союзу можна говорити не про поділ влади, а про розподіл суверенних повноважень між державами-членами і самими інтеграційними утвореннями. Відповідно, в основі побудови системи інститутів Європейського Союзу лежить не концепція поділу влади, а концепція розподілу повноважень.
Мабуть, найбільше чітко це знайшло своє відображення в установчих Договорах і інших нормативно-правових актах, що проголошує і закріплює принципи пропорційності і субсидіарності. Їхня суть полягає в тому, що кожний з інститутів Співтовариств і Союзу наділяється тільки таким обсягом повноважень і такою компетенцією, що необхідні для досягнення поставлених задач і цілей. При цьому кожний з інститутів чи не може не повинний виходити за рамки, обкреслені в нормативних актах. У свою чергу принцип субсидіарності дає можливість збалансувати і зробити більш гнучкої і рухливий концепцію розподілу повноважень. Він установлює, що за межами виняткової компетенції Співтовариств можлива передача повноважень від інтеграційних об'єднань державам-членам, якщо в здійсненні цих повноважень Співтовариствами немає необхідності, і, навпроти, можлива передача визначених повноважень від держав-членів Співтовариству і Союзу, якщо рішення виникаючих проблем вимагає спільних і об'єднаних зусиль учасників інтеграційного об'єднання.
Концепція розподілу повноважень має на увазі два головних чи аспекти напрямку діяльності інститутів. З одного боку, вони повинні мати повноваження, необхідними для досягнення цілей інтеграції, і це припускає передачу у ведення Співтовариств і Союзу, а отже і їхніх інститутах, що представляють, необхідних суверенних прав і прерогатив від держав-членів. З іншого боку, у силу того, що різні інститути втілюють початку міжнаціонального чи наднаціонального характеру, потрібно строге розмежування компетенції між самими інститутами інтеграційних утворень. Такий розподіл компетенцій і їхнє строге закріплення нагадує щось схоже на систему стримувань і противаг. Тверда необхідність у подібній системі продиктована усі тією же потребою збалансування інтересів і потреб інтеграції і їхнє сполучення з національними інтересами держав-членів Союзу.
Концепція розподілу повноважень, забезпечуючи сполучення наднаціонального і міжнаціонального в побудові і діяльності інститутів Співтовариств і Союзу, відбиває одночасне розходження в підході до конструювання і визначення політичної і правової природи Співтовариств і Союзу. Вже в передодні створення першого інтеграційного об'єднання в особі Європейського об'єднання вугілля і стали розгорнулася досить гостра боротьба між прихильниками наднаціональної організації, так називаними федералістами, і прихильниками міжнаціонального співробітництва, що виступали за створення Співтовариства у формі класичної міжнародної організації. При створенні ЕОУС був досягнутий визначений компроміс двох протиборчих тенденцій при деякім посиленні федералістського початку.
