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У В О Д

...Още на 16 декември 1998 г. в колоквиум на тема „Конституцията и Европа” поставя ясно въпроса “Как националните конституции ще еволюират или ще се разположат спрямо европейското право? Въпросът засяга Франция, но също и всички други страни-членки на ЕС, а очевидно и тези, които се надяват да влязат в него.”
 

Изводи са ясни и недвусмислени: “Фактът е много прост. Европа е влязла в националните конституции. ...Ако след подписването на договорите от Париж и Рим има обвързване на националните конституции и еволюцията на Европа, 90-те години отбелязват едно реално сближаване. Налице е реципрочна интеграция. Европа вече е част от националните конституции.” 

Този факт той нарича “ясен и безспорен”

“...С изключение на Великобритания, по конституционни причини, които всеки знае, и Холандия, която още през 1983 г. се погрижи да впише в конституцията си почти окончателна клауза за трансфера на компетенции (чл.92), почти всички други страни, подписали Договора от Маастрихт трябваше да ревизират конституциите си. ...Националните специфики са без значение. Важно – и показателно – е, че конституционните съдилища е трябвало да се произнесат и че конституциите е трябвало да бъдат изменени.” 
 
…Това да бъде изменена конституцията преди присъединяването към ЕС е не просто логично и необходимо – проф. Дидие Мос го определя като “правно задължение”.
 Той констатира, че “същият проблем очевидно ще стои при преговорите за присъединяване на страните от Централна, Източна и Балтийска Европа” и поставя още един особено важен въпрос: “трябва ли отсега (да напомни, че анализът му е произнесен на 16 декември 1998 г., когато все още не са започнали преговори с нито една страна-кандидат) да се предвидят евросъвместими национални конституции, годни да възприемат Общностното право, или трябва да се изчакат преговорите за членство, за да се знае какво ще бъде конституционното състояние на ЕС в началото на ХХІ век? Във всички случаи, и без да е необходимо да се гледа на кафе или на кристална топка, ще е необходимо конституциите да се изменят, за да могат съответните страни да се присъединят към ЕС.”

...По-нататък може да се постави въпросът за конституционното бъдеще на ЕС. Проф. Дидие Мос поставя въпросът от следния особено интересен ъгъл: “...Възможно ли е развитието на ЕС – доколкото можем да го предвидим – да доведе до изчезване на националните конституции? Има ли шанс или риск до десет, петнайсет или двайсет години националните конституции да изчезнат в ползва на един ЕС, постигнал международен суверенитет и поради това заместил националните суверенитети? Развитието на ЕС ще доведе ли до загубване на определен брой от компетенциите на националните конституционни власти? Този процес ми се струва вече сериозно започнал.”
 

Той привежда по-надолу доказателства: “Националните органи все повече и повече се десезират в полза на общностните процедури. Това е очевидно във всички страни, независимо от техните особености.  …Блестящата фраза на чл.20 на френската конституция: “Правителството определя и ръководи политиката на нацията” е все по-малко вярна. Все повече и повече се установява една власт за асоцииране (за присъединяване – б.м.А.С.) и все по-малко има власт за реш,ване (за взимане на решения).” 
 

По повод националните парламенти той констатира “отмирането на тяхното пълновластие”. “Досега – пише той – националните парламенти имаха правото да законодателстват както си поискат във вътрешния с правен ред, но вече са партньори на една нормотворческа процедура, чийто решаващ център е другаде”… “Колкото до националните юрисдикции, струва ми се, че те все повече и повече са под Общностно влияние. …Във Франция правосъдието се раздава все така от името на френския народ, но приложимото право все повече и повече е право, което произлиза от извънфренски източник.”
Той подчертава “изключителния унифициращ ефект на юриспруденцията на СЕО” и констатира, че “правната интеграция се осъществява със силата на фактите в полза на съда с географски най-широка компетентност – който впрочем има и най-малко потенциална противотежест. Аз несъмнено вярвам в разума на националните и на европейските съдии, но съм убеден, че ако съществува конфликт, разрешението, което ще му се намери, ще бъде за сметка на националните конституции ”.
...Възможно ли е окончателно отмиране на конституциите? – пита се Дидие Мос. Отговорът му е: “Да. Не е невъзможно да си представим един международен процес – едновременно и национален във всички ДЧ, който води до приемането на една Европейска конституция. Тогава ще е възможно създаването на една европейска федерална общност. И ако се вземат ясни политически решения, конституциите на ДЧ на ЕС ще изчезнат в полза на Конституцията на една европейска федерация.” Веднага след този размисъл, обаче, Дидие Мос си задава въпроса: “Реалистично ли е това?” И отговорът му е: “Без съмнение не”. Поради което продължава: “За сметка на това ми се струва, че една друга еволюция се очертава необратимо. В страните от ЕС – 15-те днешни и 25-те утре – вече сме загубили и ще загубим още повече понятието и концепцията за една изключително национална конституция. Ако считаме, че една конституция се състои от система за разпределение на властите и от система за защита на основните права, ще установим, че в много страни вече има конституции на три нива. Има едно първично национално ниво, има ниво наднационално, има и ниво регионално (под-национално). ...Съществено е, обаче, да се подчертае, че националната конституция остава за сега централен елемент на отношението между наднационалното и регионалното. Европейските държави могат да се съгласят с обединяването на техните компетенции само в съответствие с техните национални конституционни норми.”
 

...Проф. Де Вит посочва по повод ДЕС необходимостта за ДЧ “да адаптират конституционния текст към променливите реалности на Европейската интеграция”
 – но това е несъмнено вярно за целия период и за всички ДЧ. Именно това правят те постоянно – адаптират конституционния си ред към непрекъснато променящия се образ на интеграцията.

...Проф. Бруно де Вит поставя риторичния въпрос “дали е налице (дали има) конституционно Аки (acquis constitutionnel), което страните-кандидатки да трябва да възприемат – дали членството в ЕС изисква приемането на определени норми и принципи в националното конституционно право по модел на конституциите на сега членуващите държави?”

Той впрочем отбелязва, че за черпенето на изводи и опит за присъединяващите се страни “конституционният опит на Шестте е дори по-малко валиден, отколкото опита на 9-те ДЧ, които се присъединяват след тях”.
 

...По повод 6-те учредителки проф. Де Вит ясно установява, че “няма ясно разрешение в конституционното право на повечето от Шестте; ... дадените от тях конституционни отговори на общите европейски предизвикателства далеч не са хомогенни. Просто няма “общо конституционен модел” на Шестте относно европейската интеграция – те не могат като група да послужат за модел”.
 Това, обаче, според нас е несъмнено валидно за всичките 15 ДЧ, а дори и вече за всички 25. Това обаче не означава, че техният опит не трябва да се изучава – напротив, това само предполага по-разгърнато и задълбочено изучаване – с акцент именно върху нюансите или различията между различните национални конституционни системи, с оглед намирането на най-добро решение или път към решение за измененията на Българската конституция.

*                *              *
“Затруднението да се обясни

правната природа на Европейския Съюз

с традиционните категории дори и днес

налага на наднационалността едно ново измерение,

което да отразява оригиналността на европейския процес.”

Интересът към въпроса за наднационалния характер на ЕО и ЕС и техния правопорядък не е продиктуван единствено от научно любопитство. Да анализираме правната конструкция на европейската интеграция като наднационална конструкция е наложително по обективни причини. Наднационалността е същностна характеристика на ЕОи – тя е заложена изрично още в първия Учредителен договор. Според чл.9, ал.5 и 6 на Парижкия договор от 18 април 1951 г. за създаване на ЕОВС “Членовете на Върховния орган осъществяват своите функции при пълна независимост, в общ интерес на Общността. При изпълняването на своите задължения, те не могат да търсят или получават инструкции от никое правителство или организация. Те се въздържат от всякакви действия, несъвместими с наднационалния характер на техните функции.

Всяка държава-членка се задължава да зачита този наднационален характер и да не се опитва да влияе на членовете на Върховния орган при изпълнението на техните задачи”. 

Извън този формален повод, един подробен анализ на ЕОи и ЕС като че ли отвежда до извода, че всички техни отличителни белези произтичат от (или са проявление на) наднационалния характер на тези Общности.

Това се отнася както до възможността на институциите им сами да създават обвързващи правни актове (самостоятелна нормотворческа компетентност), които при това да са задължителни за държавите-членки (задължителна компетентност), а при определени условия да могат да се приемат без или дори против волята на отделните държави, които въпреки това се оказват в пълна степен обвързани от тях (самоизпълняемост – стават действащо право без никаква допълнителна санкция от страна на държавите-членки, в съществена отлика от класическото международно право).

Това отчетливо проявление на над-държавност на ЕОи се допълва на следващо място от способността на тези техни (наднационални) актове да са задължителни и годни да породят права и задължения не само спрямо самите държави-членки (с тяхната съвкупност от органи), но и направо за субектите на вътрешното право във всяка от тях – т.е за физическите или юридическите лица по националното право, най-просто казано – за отделните граждани (“директен ефект”). При това – без каквато и да било допълнителна санкция от страна на самата държава, която в случая се явява само като територия (като терен), на който стоящата над нея (по-висша!) власт се разпорежда директно спрямо традиционно подчинените на държавата като най-висша власт субекти (ФЮЛ).

Не на последно място, видим наднационален характер имат и правомощията на Общностите, създадени от суверенните държави, да действат вместо тях (!) в редица области, традиционно спадащи към вътрешната компетентност и в отношенията с трети държави или международни организации (макар и в относително ограничените рамки на няколко конкретни “общи политики” – най-вече външната търговия). Същественото тук е, че Общностите действат не просто като представител на ДЧ (“от тяхно име”), а като самостоятелен овластен (а не просто упълномощен) субект – те сключват международни договори от свое име и носят самостоятелна отговорност. В същото време сключените от Общностите международни договори обвързват всички членуващи държави, независимо от възможната липса на тяхно пряко участие в произнасянето на обвързващата воля – договорите на Общностите с трети страни стават част от Общностното право и като такава са задължителни и обвързващи за всички негови субекти: ДЧ и техните ФЮЛ.

Най-накрая трябва да посочим и още една – забележителна! – проява на над-националност (над-държавност) на Общностната правна система: предимството, което нейните правни норми имат във всяка ДЧ над всички вътрешни правни норми – без изключение, включително и конституционните! Тъй нареченият “примат” на Общностното право над вътрешното е може би най-съществената проява на идеята за “над-“, стояща в основата на характеристиката “наднационалност”.

Този бегъл преглед на някои основни конституционни характеристики на Европейските общности (а те са пренесени изцяло и в създадения на тяхна основа Европейски съюз) показва неизбежната необходимост от по-подробно изучаване на тяхната наднационалност. В същото време предварително е наложителна констатацията – направена ясно от други автори по-рано
 – че това е характеристика, понятие или явление, чието съдържание или обхват не са предмет на изрична формулировка в позитивното право и нямат изчерпателна и общоприета дефиниция. (Което, навярно, обяснява защо редица автори, на които иначе не липсва научна дързост, предпочитат да си спестят неговата употреба...) Някои дори определят, че “терминът “наднационален” трябва да бъде изоставен, защото е претоварен от многозначителност и вкарва в международноправната терминология само още един объркващ елемент”...

В опита за проследяване на наднационалните особености на ЕОи и ЕС, които изискват конституционно съобразяване в присъединяващите се страни, очевидно е нужно първо да се очертае наднационалната уникалност на европейската правна конструкция (Първа част) – като се спрем последователно на съдържанието на понятието за наднационалност (Дял І)  и на неговите проявления в ЕС (Дял ІІ), а след това и големият проблем за отношението между наднационалността и суверенитета в националния конституционен ред (Втора част). 

ПЪРВА ЧАСТ

НАДНАЦИОНАЛНА УНИКАЛНОСТ

НА КОНСТИТУЦИОННАТА КОНСТРУКЦИЯ

НА ЕС

“ЕС – наднационално квази-конституционно право”
Франсоа Вантер

Въпросът за уникалните наднационални особености на европейската интеграция и нейната конституционна основа присъства – значително или предпазливо – у повечето им изследователи. Едни без колебание говорят за наднационалния характер на Общностите
 или поне на някои от техните органи
. Други дори търсят и откриват белезите на една европейска наднационална демокрация.
 Трети, отчитайки липсата на общоприета формулировка и натрупаните предразсъдъци или просто резерви към понятието, го използват по-умерено или дори го избягват
. Като цяло обаче се създава впечатление, че наднационалността е една от основните характеристики (а може би дори и основната!) на създадените през 50-те години забележително специфични международни организации – Европейските общности. 

...Още самият Жан Моне подчертава колко е важно “духовете да свикнат с идеята за суверенитет, упражняван на наднационално равнище”.
 Проф. Жан-Дени Мутон отбелязва ”наднационалността на ЕОВС”.
 Франсоа Вантер пише за “наднационалното квази-конституционно право на Европейския съюз” и за “наднационалната интеграция”.
 

Обратно, стремежа си да избягва използването на такава характеристика – както по отношение на ЕС и съставляващите го Общности, така и по отношение на отделни техни органи или пък на цялото Право на ЕС – големият Жан Булюи обяснява така: “Наднационален, конфедерален, предфедерален, федерален – това са определения, които Договорите не потвърждават, нито отхвърлят. Те не ги използват.”
 Въпреки това, обаче, и той отбелязва, че в ЕИО и ЕОАЕ “над-националността” е чувствително намалена – не само на думи, но и на практика”...
 и че британският отказ за присъединяване е “възобновил спора между суверенитета и над-националността, между сътрудничеството и интеграцията, който много отдавна беше белязал историята на европейската идея и бе компрометирал нейната конкретизация.”
    
Малко “по-смел” от него е Жоел Ридо. Също без да счита, че употребата на това понятие е необходима (още по-малко неизбежна), все пак още в самото начало на своето изключително широкообхватно представяне на Правото на ЕС нарича Комисията и Парламента “наднационални органи”.
 Той отбелязва “враждебността към наднационалността ...в голистката външна политика на Франция”,
 като израз на разбирането за “заплаха за суверенитета”, а констатира също и че Договорът от Маастрихт е “определено отстъпление от наднационалността, свързано с настъпление на междудържавността”...
 

За наднационални органи говори и проф. Мишел Тропер.
 

Проф. Ги Исаак посочва, че “в институционален план” още “Римските договори възприемат модела на ЕОВС според една не така открито наднационална формула”, докато при учредяването на ЕОВС, “целта е да се създаде, в рамките на Шестте, един широк общ пазар на въглища и стомана, в който властват свободата на движение и свободната конкуренция, и неговото управление да бъде предоставено на една “общност” – нова политическа институционна форма, скоро наречена “наднационална”.

Флоранс Шалтиел изследва въпроса за суверенитета и “неговото ограничаване в полза на наднационалните институции”
. 
Дори когато представя кратко и популярно институциите на ЕС, Жан-Клод Зарка не пропуска еднозначно да посочи, че “ЕК е наднационален орган, който има задачата да изразява “общия интерес на Общността”, според използваната от ДЕС формула”.

Жан-Клод Готрон подчертава, че “наднационалността беше едно нововъведение, съдържащо се в Парижкия договор за ЕОВС – първото приложение на един секторен или “функционален” федерализъм.” 
 “Федерализъм”, тъй като се създават органи, поставени над тези на държавите-членки и овластени с компетенции, които засягат директно правното положение на държавите и предприятията в ЕОВС; “функционален”, тъй като на практика се засягат само ограничени сектори: въглищата, стоманата (и преработката й”)
.
Относно правната природа на Общностите, той посочва, че “тя е била обект на различни квалификации: интернационалистка, федералистка, наднационална, функционалистка. ...Общностното право, като “интеграционно право” (Пескаторе), се ситуира на едно междинно ниво между международния правен ред (конфедерален тип) и вътрешния правен ред (федерален тип).”

И по-надолу установява: “споровете относно наднационалността се развиха – най-вече във Франция – по повод проекта за ЕОО. ...Наднационалността, разбирана широко, беше отхвърлена от множество европейски правителства и политически фамилии във Франция и в Европа. ...Понятието “наднационален” постепенно беше заличено от политическия речник”.
 

Един от бащите на Европа - Робер Шуман – също не пропуска да спомене важни елементи на наднационалността: “Ръководството на Общността е възложено на Върховен орган, който разполага в рамките на устава с право за вземане на решения, произтичащо от всяка национална власт – правителствена или законодателна. В този смисъл може да се говори за наднационална власт, пазена от наднационално законодателство.”
 И обратно – обяснява провала на Договора за ЕОО именно със засилените след изборите през юни 1951 г. във Франция позиции на “противниците на каквато и да е наднационалност...”

За ЕС като “наднационално образувание” говори и Фон Богданди
, за разграничението между “националното и наднационалното ниво” пише Нийл Мак Кормик,
 а за някои национални особености във виждането за наднационалността особено интересен анализ предлага Томас Амико.

По повод Единния европейски акт френските професори Ги Исаак и Марк Бланке отбелязват еднозначно, че той представлява “официално препотвърждаване на двата излишно противопоставени подхода към европейската конструкция, междудържавното сътрудничество и наднационалната логика, като по този начин предначертава бъдещия Европейски съюз.”

...Над възможната нелегитимност на наднационалността разсъждава и проф. Жорж Ведел.

За наднационалното бъдеще на Европа пишат и говорят не един и двама съвременни мислители – бившите президенти на Франция Валери Жискар д`Естен
 и на Германия Йоханес Рау
, бившият федерален канцлер Хелмуд Шмид
 и настоящият външен министър Йошка Фишер
, полякът Владислав Бартошевски
 и редица други.
...Това е само бегъл преглед на многообразието от гледни точки към въпроса за наднационалността на или в Европейските общности и техните органи. Въпреки многообразието на виждания, всички те като че ли разкриват, че наднационалните особености на ЕОи – и чрез тях на ЕС – са може би най-съществената им отлика от останалите международни организации, от целия международен правопорядък. Ако не всички, то поне повечето – и основните! – особености на Общностите и Съюза са проявление именно на наднационалността – засилена в областта на икономическата интеграция (до невижданите по-рано мащаби на цялостно прехвърляне на държавни компетенции в определени области), и ограничена, потисната (но потенциално възможна!) в материите на ІІ и ІІІ стълб на ЕС.

В същото време именно тези особености на ЕОи и ЕС са в основата на конфликта, на “сблъсъка” (Жан-Клод Маскле
) между новия европейски правопорядък и стария национален конституционализъм. Както и на нуждата от тяхното “помиряване”. А именно това “помиряване” е основният предмет на интереса на настоящето изследване – тъй като именно на това помиряване са посветени в огромната си част осъществените конституционни ревизии в ДЧ на ЕС – и именно то е предмет на актуалния конституционен дискурс в Република България с оглед предстоящото й присъединяване към вече 25-те страни-членки.

Затова по-надолу ще проследим първо понятието за наднационалност (Дял 1) – неговото формиране (Глава 1) и съдържание (Глава 2), за да насочим вниманието си към особено важните и многобройни проявления на наднационалността (Дял 2) – както в нормативната (Глава 1), така и в институционната (Глава 2) система на ЕОи и ЕС.

Дял І.

СЪЩНОСТ И ОСОБЕНОСТИ

НА  НАДНАЦИОНАЛНОСТТА
Редица автори определят Европейските общности, техния самостоятелен правопорядък или поне някои от органите им като “наднационални”, като използват този термин като тяхна естествена и безспорна характеристика, поради което, навярно, не считат за нужно да разясняват нито общоприетото (ако има такова) значение, нито значението, което сами му придават.

В този първи дял ще направим опит да очертаем значението и обхвата, а то ще рече рамките и смисъла на феномена “наднационалност” в конституционната конструкция на ЕОи и ЕС, за да можем да проследим неговото отражение върху суверенитета и по-общо върху националните конституционни принципи с оглед създаването на конституционни основи на членуването в ЕС. За тази цел е необходимо първо да проследим възникването (Раздел 1), етимологията и различното съдържание (Раздел 2), влагано в това понятие в различните периоди или от различните автори (Глава 1), а след това измеренията му в контекста на уникалния Общностен правопорядък (Глава 2) – всичко това заради несъмнената и твърде значима връзка на понятието (и най-вече на обективното му съдържание) с въпроса за суверенитета на държавите, озовали се в положение на “под-чиненост”, а от там директно и с въпроса за наложилите се поради това изменения в националните конституции.

Глава 1.

ВЪЗНИКВАНЕ И ОЧЕРТАВАНЕ

НА НАДНАЦИОНАЛНОСТТА

Както изрично посочва Клаус фон Линдайнер-Вилдау, понятието “наднационален” не само няма общоприето или договорно дефинирано съдържание, нито дори е безспорна уместността на употребата му, но и дори “тези, които го използват, не му придават еднакъв смисъл”...

За да разкрием, обаче, онова ядро на понятието, което в по-голяма степен можем да приемем за общоприето, трябва първо да проследим най-ранните му приложения и очертаването му във времето (Раздел 1) – от първите идеи и конкретни проявления на наднационалността (І), до въпроса за наднационалните признаци в ООН (ІІ), а след това и етимологичните му особености (Раздел 2).
Раздел 1.

Възникване и очертаване на понятието

Проследявайки назад във времето появата на понятието, Klaus von Lindeiner-Wildau го открива употребено още през 1885 г. от Ницше, а в правен контекст за пръв път от немски юристи по повод Международния съд по морските залавяния (La Cour Internationale de Prise) в дебатите на Мирната конференция в Хага през 1907 г. По-късно го открива в протоколите на един консултативен правен комитет към ОН през 1920 г., където се говори за “наднационалната позиция” на съдиите в ПСМП, а самото ОН е наречено “федеративен наднационален организъм” (“organisme fédératif supranational”). През 1926 г. Арнълд Тойнби определя САЩ, Британската империя и СССР като “държавни формации от наднационален вид”.

Това, впрочем, е времето (20-30 г. на ХХ век), когато се разгръщат и усилията на аналитичните умове за намиране на ясна и общоприемлива формулировка на понятието за “нация” и от там на неговите производни – “национален” или съставните “национално...”
.

І. Ранни примери за наднационалност

Понятието “наднационален” е употребявано по повод отделни международни органи много преди възникването на Европейските общности. Във всички случаи на употреба, обаче, както подчертава и Клаус фон Линдайнер-Вилдау, “изобщо не се появява ясна и общоприета концепция за това какво е, или по-скоро какво следва да бъде, наднационалният характер на една или друга от създаваните организации”.

Според него най-старият “предшественик” на модерните наднационални организации е Европейската Дунавска комисия Създадена през 1856 г. с Парижкия мирен договор, който поставя река Дунав в обхвата на действие на Виенската конвенция от 1815 г. за корабоплаването по международните плавателни реки. Тази комисия по-късно става постоянен орган и се оказва натоварена със значителни правомощия да регулира режима на международното корабоплаване по Дунав и да приема за целта правни актове, задължителни за договарящите страни, както и да решава спорове и дори да налага санкции (глоби des amendes). Прави впечатление, че Комисията действа като “независим орган” и взима своите решения с мнозинство. Според Клаус фон Линдайнер-Вилдау най-впечатляваща обаче е “ефикасността на нейната власт” – в обхвата на своята компетентност тя може да приема регламенти “със силата на закон”, както и да събира такси (за да си осигурява средства, което се счита от някои за най-съществената над-национална характеристика) и да определя тарифи, а нейните решения автоматично (без последваща санкция на отделните държави!) влизат в сила. 

Наднационални характеристики разкрива на следващо място и Германският митнически съюз от 1834 г. Той има само един орган – Обща конференция, състояща се от представители на отделните германски управи. Първоначално тя не е можела да приема самостоятелни актове, а само да изготвя проекти, които ставали действащо право след ратификация в отделните германски държави. След инициираната и осъществена благодарение на Бисмарк ревизия от 1876 г., се създават два органа – Федерален съвет като “общ правителствен орган” с различна тежест на гласовете на отделните държави, но взимащ решения с мнозинство, и митнически парламент като “орган на народите”, впрочем също гласуващ с мнозинство и – най-важното: съставен от независими от правителствата народни представители. Двата органа взимат управленски решения в рамките на уредената митническа и гранична материя, които влизат в сила без да е необходимо произнасяне на отделните държави и при това пряко могат да пораждат права или задължения за частните лица! Митническият съюз е можел и да сключва международни договори с трети страни от свое име.
 Очевидно е, че заложените в този съюз наднационални идеи и институционална структура силно напомнят структурата и функционирането на ЕОи. Любопитното е, че тези идеи се реализират успешно в рамките на този съюз и дори се оказват вратата към създаването на действителна нова организация на дотогавашните германски държави (и поради това – организация над-национална), превърнала се в единна германска федерална държава през 1871 г. Без изобщо да се спираме на въпроса за уместността или реалистичността на подобни идеи, редно е да споменем, че подобни са и някои от вижданията за развитието и бъдещето и на Европейския съюз...

Отделни наднационални характеристики разкриват и органите на Съюза по захарта. Международната комисия по захарта е създадена по силата на Брюкселската конвенция от 1902 г., за да следи за нейното изпълнение. Тя е можела да контролира държавите и дори да се произнася с окончателно решение в случай на установено нарушение! Тя е можела да се произнася и по предложенията за изменение в таксите. Решенията си е взимала с мнозинство, като всяка държава е имала по един глас. Изпълнителният и окончателен характер на решенията й позволяват да се съди за тяхната задължителност за държавите-членки и за отсъствието на допълнително произнасяне от тяхна страна преди влизането им в сила. През  1937 г. се създава и Световен Захарен съвет, също съставен от правителствени представители. Членовете и на двата органа, обаче, са имали задължението да действат с оглед общия интерес (говори се за “международни задължения”), а държавите – да не им влияят. Установените административни и правосъдни компетенции разкриват тези два органа като поставени в определен смисъл над държавите и поради това – като наднационални.

Конвенцията за въздухоплаването от 1919 г. създава под шапката на ОН Международна комисия за въздухоплаване, овластена сама да внася изменения в някои от обвързващите протоколи към Конвенцията, при това с мнозинство (било то и квалифицирано). Нейните актове са били пряко обвързващи държавите – страни по Конвенцията и изпълнението им не е зависело от ратификация или друго произнасяне на отделните държави. След приемането през 1944 г. на Чикагската конвенция за международното гражданско въздухоплаване, Международната комисия е заменена от Съвет, който също с мнозинство (2/3) да изменя международните стандарти, анексирани към Чикагската конвенция. Държавите по конвенцията, обаче, си запазват правото при определени условия да не се подчиняват на така приетите изменения (което се разглежда като “крачка назад в сравнение с властта, предоставена на предишната Комисия”). Дори при новия режим, обаче, обаче, ако една държава не е изразила по надлежен начин нежеланието да се счита обвързана от стандартите или техните изменения, те стават директно задължителни за и в нея – и обвързващи за частните субекти, които засягат.

Клаус фон Линдайнер-Вилдау дава и още един пример за наднационален международен орган – Правителствената комисия за територията на басейна на река Саар.
 Този пример, разбира се, изобилства с наднационални характеристики, но ние няма да се спираме на него, тъй като представлява изолиран случай на временно международно управление на една спорна погранична област, който не може да бъде показателен за търсените от нас признаци на наднационалност на относително по-трайни и инспирирани от друг тип (по-малко политически и повече икономически) ценности международни организации. 

Дръзките мечтатели на европейското единство, събрани на Конгреса на Европа в Хага през май 1948 г. не пропускат да “се заиграят” с идеята за наднационалността на мечтаното обединение. В резолюцията, приета на символичната дата 9 май, се декларира, че “...създаването на една над-национална институция – като един Върховен съд... е необходимо за гарантиране на правата”. 

Употребата на интересуващото ни понятие се дължи на предложението за този текст, направено от френския (!) делегат Александър Марк, който дори говори за “наднационална общност” и според когото под “наднационален характер “ на предлагания от него независим съдебен орган следва да се разбира пълно елиминиране на всякакво противоречащо на духа на общността влияние, на всякакъв политически натиск, който може да лиши този Върховен съд от “свобода на действие”, т.е. пълна независимост спрямо политическите лица. В конкретния текст от 9 май 1948 г. обаче се говори за наднационалността на Върховния съд като орган, който е “по-висш от държавите” и, навярно е независим от тях именно защото е “над” тях.

...Идеята за създаването и функционирането на наднационални формации очевидно не е нова – не започва със създаването на ЕО, навярно няма и да приключи с тях. Поради това няма да е притеснително или неприемливо и разглеждането на Европейските общности като такива, а когато са налице аргументи за това – дори като международните организации с най-висока степен на наднационалност...

ІІ. Наднационалността в ООН?...

В хода на прегледа на проявленията на наднационален характер преди или поне извън Европейските общности самостоятелно внимание заслужава въпросът за наднационалните белези на най-голямата и най-важната международна организация – ООН.

Очевидно въпросът може да се постави преди всичко по повод Съвета за сигурност – постоянно действащ орган с ясно очертани правомощия (“главната отговорност”!) в ограничена, но изключително важна област – поддържането на международния мир и сигурност
. Не предполага спор, че СС разполага с властови ресурс да приема правни актове, задължителни за всички членуващи държави (при това членуващи не просто в него – той включва само 15 държави, 10 от които на ротационен принцип – а в самата ООН, които днес са над 190, а при определени условия дори за нечленуващи държави. Изпълнението на тези негови актове – наречени “резолюции” – е безусловно задължение на суверенни държави и не зависи от никакво допълнително тяхно произнасяне (ратификация или друго). По изключение, при изрично уредени в УООН условия и предпоставки
, резолюциите могат да предписват и принудителни мерки! Нещо повече – предвидена е дори възможност за употреба на въоръжена сила
 – нещо, напълно непознато за която и да е друга международна организация (независимо от нейната степен на наднационалност)!...

В същото време обаче правото като че ли се въздържа да приеме за възможно директното действие на актовете на СС спрямо частните лица и се задоволява да ги разглежда като обвързващи само за държавите. 

Своите решения
 СС приема с мнозинство – ала това е едно специфично мнозинство, силно зависимо от волята на всяка от пет държави, наричани “постоянни членки на СС” и привилегировани с право на “вето”. Иначе сравнително демократичното мнозинство от 3/5 е недостатъчно за приемане на който и да е акт (разбира се, с изключение на процедурните въпроси, по които не е предвидено право на вето!), ако дори само една от тези 5 държави гласува “против”. Това несъмнено е съществена отлика от идеята за наднационалност (нейното съдържание ще разгледаме по-надолу), но едва ли е достатъчно, за да се приеме без резерви виждането, че СС “ще действа като наднационален орган само в случаите, когато не е упражнено право на вето”, а в обратния случай... ще бъде един “обикновен” орган”
 (разбирай орган на традиционното Международно право). Възможните резерви са две – първо, “в обратния случай” той просто няма да действа – няма да има приет акт и следователно нуждата от охарактеризирането му отпада. Второ – случаите, когато СС е успял да приеме резолюция без никой да упражни правото си на вето, вече са близо 1 500! При това общоизвестно е, че това не са изключения в практиката на Съвета, а обратното – случаите, когато една от правоимащите държави наложи вето са несравнимо по-малобройни!

Възможна и дори наложителна е и трета резерва – ако правото на вето изключва или силно намалява наднационалното измерение на един орган – то това следва да се отнася и за запазеното (макар и скрито, наистина) в резултат на Люксембургския компромис право на вето в ЕОи. То, разбира се, е факултативно. Но то е такова и в СС – никъде не е казано, че след като 5 държави могат винаги да блокират един акт, те следва и да го правят винаги. Та какво е Люксембургският компромис, ако не запазване на възможността по настояване на една държава, когато особено важни нейни (национални! – къде отива наднационалността?...) интереси го налагат, по определени въпроси решението да се вземе с единодушие.
 Какво означава това – ако особено важните национални интереси го наложат, държавата гласува против – налага вето! – и наднационалния орган не може да вземе решение... Кому е нужен тогава? И какво остана от наднационалността му, по логиката на Клаус фон Линдайнер-Вилдау?... Остана възможността ако не се наложи вето, той да приеме акта – и от тук следва целия набор реквизити на наднационалността му – актът става действащо право без никаква допълнителна воля на държавите, нито дори на онази с “особено важните интереси”, става обвързващ за всички тях (дори и за Нея!), става задължителен ВЪВ всички тях (дори и във Нея), ползва се с над-мощие над всичките им вътрешни актове, вкл. Конституции (дори и Нейните!) и т.н. ...
При целия ми искрен респект от научните достойнства на цитирания многократно до тук и по-надолу труд на Клаус фон Линдайнер-Вилдау, се изкушавам да възразя и срещу неговото заключение, че “...СС на ООН не е наднационален орган”, а “организацията в своята цялост не е наднационална организация”.
 В своите анализи по-горе Вилдау проследява наднационалните белези на един или друг орган, без да се спира или да прави изводи за характера на цялата организация, на която принадлежат.
 Друг е въпросът дали няма основания след като са установени наднационални черти на един – и то основен – орган, да се правят изводи за наличието на наднационални белези и на самата организация, на която той принадлежи – така, както правим това за ЕОВС, тръгвайки от декларираната наднационалност на функциите на нейния Върховен орган...

Можем да забележим, че употребата по отношение на СС на израза “частична наднационалност”, което не считам за неуместно, е възможна в същата степен, макар и на други – впрочем понякога и по-съществени! – основания, и спрямо други разгледани органи, напр. за Дунавската комисия – но това не е направено. И обратно – констатацията за липса на наднационален характер на СС – и изобщо на цялата ООН – е категорична, въпреки анализираното преди това очевидно над-държавно измерение на нормотворческата власт на Съвета в случаите, когато той все пак приеме резолюция – и тя се ползва с разгледаната по-горе забележителна сила.

Иначе казано, голямата правно-обвързваща сила на актовете на СС спрямо суверенните държави според мен го поставя в отчетливо над-национално положение – във всеки случай не по-малко отколкото например всеки един международен съд, чиито решения са окончателни и задължителни за суверенните държави (било страни по делото пред него, било най-общо субекти на прилаганото от него право, какъвто е случаят с решенията на съдилищата на ЕО!).

Тъкмо поради това е особено полезен изводът на Клаус фон Линдайнер-Вилдау (макар и с очевиден патос срещу всяка идея за наднационалността на СС), че “качеството наднационалност представлява същността, “сърцевината” на (една такава – б.м.А.С.) организация, то засяга основите й, и ако някои от нейните държави-членки – и то най-важните – не приемат неговите последици, това качество остава непълно, незавършено и  произволно.”

Това ни позволява да се съгласим, че наднационалният характер на СС е “непълен”, поради което именно не го и определяме като истински наднационален орган, а само като орган с (видими) наднационални черти – и от друга страна, да преминем към очертаването на действителното съдържание и значение на това очевидно спорно и очевидно вълнуващо умовете понятие, за да можем основателно да окачествим ЕОи като наднационални в по-голяма степен
 от СС/ООН и дори от всички други съществували някога международни организации...
Преди това, обаче, изглежда сложността и провокативността на понятието налага да спрем вниманието си и върху един негов етимологичен анализ.

Раздел 2.

Етимологични особености на понятието

Етимологичният анализ на понятието, направен от Клаус фон Линдайнер-Вилдау
, аргументира очевидната необходимост съдържанието на понятието ”наднационален” да се търси именно в положението на независимост от държавите, или дори обратно – на зависимост на държавите от онова, което се е оказало над тях.

Идеята за над-поставеност, над-властие, над-мощие, йерархичност и субординираност – или просто над-националност или над-държавност – е навярно ядрото на разглежданото понятие. Според мен акцентът на етимологичното “разгадаване” на понятието трябва да се постави не върху коренната дума, а върху представката. Представката “над”, която може да има и самостоятелен живот като предлог “над” с ясно значение, носи основното съдържание на целия израз. Именно тя внушава идеята за една организация по-високопоставена, за правен ред от по-висш йерархичен ранг, за правна система в надмощно положение. Очевидно понятието изразява състояние на субординираност – то ясно предполага наличието на някой “под” и носи информацията за неравнопоставеност. В конкретния случай очевидно суб-поставеният, под-чиненият, е държавата, “над-националното” е именно “над” нея.
 

Според Халюк Гюнугур
 също отбелязва, че понятието “наднационалност” интуитивно включва идеята за йерархичност, за връзка на подчиненост между някой “по-висш” и някой “по-низш”. То се различава от “интер” (между), което като префикс подсказва пълно равенство между страните. 
Това е може би най-важната характеристика на европейските интеграционни общности, намираща проявление както в необходимото ограничаване на суверенитета на “под-чинената” държава (и доброволното предоставяне на упражняването на част от него на “Нея”, когато е по-горе – виж подробно Част втора), така и в особеностите на непосредствената приложимост, примата и директния ефект на общностните правни норми (на които се спираме подробно по-надолу – Дял 2).

Обратно – насочването на вниманието към коренната дума – “нация” – ни прехвърля от една в друга терминологична бездна, чиито очертания и днес не са много по-видими, отколкото в средата на ХХ век, когато се създават Общностите, предмет на нашия основен интерес; или от началото на века или през ХІХ век, когато войните или борбите за утвърждаване на национална идентичност още дори се вихрят... 

І. Проблемът за “нацията”

По повод характеристиката “наднационалност” очевидно се борави – пряко или в общия контекст – с друго, в още по-голяма степен неопределено и недочакало до днес своя общоприета или дори общоприемлива дефиниция понятие – “нация” или “национален”.

Три фактора правят въпроса особено сложен. Единият е, че това е понятие с огромна историческа и поради това  неизменна политическа натовареност и обусловеност. Въпреки напредъка на цивилизацията, все още са много малко държавите по света, вкл. и в “Стара Европа”, където на практика да няма проблеми “нация – малцинство” или просто трудности, свързани с наличието на различни етноси (или както се наричат в различните страни). Вторият фактор е липсата не само на общоприета дефиниция на иначе много широко използваното понятие “нация”, но като цяло (с пределно бегли изключения, някои от които могат да бъдат споменати
) на утвърдени дефиниции дори в рамките на отделните държави (нации) и техните науки. Доколкото пък такива пряко или косвено съществуват, те са до такава степен натоварени с вътрешен контекст, че по-скоро затрудняват, колкото допринасят за разкриването на обективното съдържание на понятието.

Третото и навярно най-съществено затруднение, пряко свързано с първите две, е че в някои езици – и науки! – с това понятие (най-вече поради посочените политически причини, но и не само) се борави твърде свободно и дори се преплита или се използва като взаимозаменяемо с понятия като “народ”, “държава” и др. В редица случай “национален” се използва просто като синоним на вътрешен за държавата, собствен, без никаква връзка с идеята за нацията – напр. “национално право” като синоним на “вътрешно право” или “националния съд”, обозначаващо всеки съд от съдебната система на държавата. В други случаи – съзнателно или не – понятията “национален” и “държавен” просто се припокриват – като напр. когато става дума за суверенитета (виж по-долу Част втора, Дял 1)  Не е тайна, че това в най-голяма степен се отнася за Франция (там дори “националност” и “гражданство” са синоними!...). За съжаление, този подход е пренесен, навярно и не случайно, в правните източници и от там в речника на европейската интеграция, където също като че ли се слага знак на равенство например между “наднационален” и ”наддържавен” (особено характерно във френското разбиране за Държавата-нация, но и не само – виж накратко Втора част, Дял 1).

Отгоре на всичко Учредителните договори и актовете на институциите на ЕОи и ЕС са приети и валидни в множество (след 1995г. общо единадесет!) езикови версии – което неизбежно ни връща към въпроса за отделните национални различия в употребата и възприемането на понятието “национален” и производните му, например с особено важната за нас представка “над“...

Всичко това навярно обяснява по още един начин защо редица автори просто предпочитат да навлязат в изключително важното съдържание на това понятие, без да се затрудняват да употребяват и поради това да обясняват самото понятие... Самият Klaus von Lindeiner-Wildau констатира, че по отношение на понятието „наднационален” липсва не само общоприета дефиниция, но дори и обособени национални школи или концепции и дори се шегува, че “дебатите и различните мнения излизат извън националните граници – и самите те са, така да се каже, чисто “наднационални”.

Най-сетне, красноречиво спорни са и вижданията за бъдещото развитие на Европа
 и европейските нации. “Календарът на манталитета не е същия, като календара на юристите. Затова именно манталитетите трябва на първо място да еволюират чрез образование и обмен, за да се създаде един пласт на европейско съзнание, който да допълни – без да го измества – всяко национално съзнание. И степента на наднационалност ще може да прогресира паралелно с европеизирането на духовете.”

Или обратното: “Първоначално бе заплашен възходът на национализма. Днес обаче като че ли тревожи изчезването на традиционните нации в полза на една наднационална Европа – все още недобре дефинирана.”

ІІ. “Над-национален” или “над-държавен”?...

Навлизането в анализ след предлога “над” отваря и друга тема – за уместността на израза “национален” и за възможната му замяна с “държавен”, което освен спора кое е по-правилно, разпалва и дебата дали са синоними или пък дали изобщо са взаимозаменими (каквито са например във френския или немския правен език). Без да попадаме в неин плен, уместно е да посочим, че в немската езикова версия на ДЕОАЕ употребеният в интересуващия ни чл.9 израз е именно “наддържавен” (überstaatlich)!, макар и на немски език да съществува дума “наднационален”(übernational), която очевидно съзнателно не е употребена. 

В същото време българската езикова, научна и политическа реалност е различна. Съвсем очевидно е разграничението между разбирането за “национален” и “държавен”, което българската правна наука и историческа и политическа традиция правят (достатъчно е само с въздишка да си припомним, че през повече от половината от 13-вековната история на Българската държава тя... не е съществувала и вместо нея над нацията – или прототипа й – са властвали дълбоко чужди и враждебни държави). Това естествено се отразява и в българския език, където нито двете коренни думи, нито техните производни, намират повод да се доближат (май с изключение единствено на използваните по повод Правото на ЕС изрази, които или нямат точно българско съответствие, или просто са заимствани в пряк или преводен вид – като “националните съдилища”, “националният орган”, “националният правен ред”, “националното гражданство” и т.н., като последното дори звучи безсмислено…) Поради това на български език много по-точна и близка до идеята, която европейската правна мисъл очертава, е думата “наддържавен”, изписана било слято, било с тире след водещия по значение предлог (“над-държавен”). Заради вече навлязлата чрез преводната литература употреба на “наднационален” можем да приемем най-много, че двете понятия на български език следва да се използват като взаимозаменяеми или просто като синоними
, което при това би обогатило и речника на употребяващия ги – нещо, което ще си позволя да правя и аз по-надолу... (Впрочем, такива примери има – въпреки аргументирано установената от много автори разлика между “народ” и “нация”, ние използваме като синоними със широко съдържание думите “международен” и “интернационален”, а и неизбежно превеждаме втората с първата в тесен смисъл или направо я изписваме на български. Това като че ли се случва и в повечето европейски езици...)

Накрая нека отбележим и интересното виждане на Халюк Гюнугур:
 “...През годините – пише той – някои юристи разграничиха от една страна прилагателното “наддържавен”, обозначаващо организъм, създаден от държави и отнасящ се единствено до тях (бивайки принципно “над” тях), и от друга страна прилагателното “наднационален”, обозначаващо организация, създадена не непременно от държави и годна да влиза в директни отношения с частните лица без да използва държавата като посредник. ...На понятието за наднационална организация ние противопоставяме това за междуправителствена организация, в рамките на която всички правнозадължителни решения се взимат било с единодушие, било с консенсус.” 

Глава 2

ПРИЛОЖЕНИЕ И СЪДЪРЖАНИЕ НА НАДНАЦИОНАЛНОСТТА
След като установихме, че наднационалността е характеристика с дълголетна биография и утвърдено място в правната литература (Глава 1), и с оглед очертаването на уникалните наднационални особености на конституционния правопорядък на Европейските общности и надградения над тях Европейски съюз, е необходимо поне накратко да очертаем действителното съдържание и белезите на наднационалността (Глава 2), от една страна в основните актове на европейската правна конструкция – Учредителните договори (Раздел 1) и от друга страна да направим общовалидни изводи за самото понятие и неговата употреба (Раздел 2),  за да можем да проследим нейните последици по отношение на националния конституционен правен ред, най-вече във връзка с опората на държавността – принципът за суверенитета (Част Втора).

Раздел 1.

НАДНАЦИОНАЛНОСТТА

В УЧРЕДИТЕЛНИТЕ АКТОВЕ НА ЕОи

Наднационалността е същностна характеристика на ЕОи, заложена и дори посочена изрично още в първия Учредителен договор. Според чл.9, ал.5 и 6 на Парижкия договор от 18 април 1951 г. за създаване на ЕОВС “Членовете на Върховния орган осъществяват своите функции при пълна независимост, в интерес на Общностите. При изпълняването на своите задължения, те не могат да търсят или получават инструкции от никое правителство или организация. Те се въздържат от всякакви действия, несъвместими с наднационалния характер на техните функции.

Всяка държава се задължава да зачита този наднационален характер и да не влияе на членовете на Върховния орган при изпълнението на техните задачи”. 

Изучаването на наднационалния характер на ЕОи предполага първо да се изясни за кого в европейския контекст се отнася и какво съдържа понятието “наднационален” (І) – кои са  “наднационалните функции” (А) и какви са “наднационалните общности” (Б), а след това да проследим неговата съдба след изричното му закрепване в първия Учредителен договор (ІІ).

І. За кого се отнася определението “наднационален”?

Видно е, че цитираният текст се отнася единствено за членовете на Върховния орган и че авторите на договора не са определили самия ВО като наднационален, нито пък са окачествили така Общността като цяло. Ала и самото име на органа имплицитно води към идеята за наднационалност. Утвърденият български превод на използваното в оригиналните текстове на УД понятие Haute Autorité или High authority като “Върховен орган” звучи по-литературно и гладко, но буквалният превод “Висша власт” много по-точно съответства на идеята на учредителите. В договорния текст те не го посочват изрично, но от него ясно следва (а и в политическите си изяви създателите не го крият
), че ролята на новия орган е да бъде по-висш, да бъде “над” националните власти – той очевидно е овластен с правото да приема актове, които да бъдат задължителни за тях и на които те да се          под-чиняват. А както ще видим по-долу, това е може би ядрото на идеята за над-националност.

Парижкият договор говори за “наднационалния характер на функциите” на членовете на ВО. Но членовете на ВО нямат свои собствени функции – те изпълняват функциите, възложени на самия ВО. Така, макар да не е изрично казано (навярно за да не се дразнят излишно немалобройните и енергични противници както на понятието, така и на действителния наднационален характер на европейската интеграция – с подобно предположение, виж по-долу ІІ.), става ясно, че законодателят разглежда като наднационални функции именно подробно очертаните по-нататък функции на ВО. 

А. Наднационалните функции

Необходимо е следователно да проследим кои функции (правомощия) според авторите на ДЕОВС са наднационални? На ВО е предоставена изключително голяма власт – той е посочен на първо място сред институциите на ЕОВС, като единствен орган, натоварен “да осигурява прилагането на предвидените цели” (които са доста широки). В цялостната уредба на договора ВО е очертан като орган с най-много функции и власт – той може да приема обвързващи правни актове (чл.14); “да получава необходимата му информация” и “да налага глоби или периодични имуществени санкции спрямо предприятия” (чл.47) – забележително правомощие за упражняване на обвързваща власт директно спрямо частни субекти в отделните суверенни ДЧ!; “да набавя средствата, които са и необходими” – и то вкл. чрез “облагане с данъци”! (чл.49); “да разрешава... сключването на финансови споразумения между предприятия” или “сама да сключва” такива (чл.53); да регулира производството и предлагането (“да създаде система от производствени квоти” – чл.58) и редица други. 
Може да се добави и че именно ВО като орган с най-важни (“наднационални”) функции, “се подпомага” от Консултативен комитет (чл.7 и 18-19 ДЕОВС), докато по ДЕО и ДЕОАЕ неговият аналог – ИкоСоКо е вече орган, “с който Съветът и Комисията се консултират”.

Всички тези правомощия на ВО се осъществяват от неговите членове – и така очертават “техните” функции, изрично определени като наднационални. На практика, обаче, тук са обхванати всички основни “дейности” на интеграционните общности, цялата съвкупност от техни уникални властови възможности за действие, които, именно като такива, следва да се разглеждат като наднационални (или над-държавни, виж по-долу Раздел 2 и по-горе Глава 1, Раздел 2).

Тъкмо затова редица автори говорят изобщо за наднационалността на ЕОВС или поне на ВО (Жан-Клод Готрон недвусмислено посочва, че “органът, който най-добре илюстрира наднационалността, е Върховният орган на ЕОВС, по късно заменен от Комисията.”
)

Институционалната логика на създадените по-късно нови две Общности – ЕОАЕ и ЕИО – е по-различна: в тях “не е било възможно пренасяне на наднационалността на ЕОВС”. Основният властови ресурс там е предоставен на СМ, съставен от обвързани (а не независими) представители на ДЧ. (На въпроса за състава на органите и тяхната наднационалност ще се спрем по-надолу – виж Дял ІІ, Глава 2). Но характера на предоставените му правомощия принципно е същият – СМ в ЕИО “осъществява координацията на общата икономическа политика на ДЧ” и “има право да приема решения” (в смисъл на обвързващи правни актове, изброени по-долу в чл.249); “предоставя на Комисията правомощия...” (чл.202) и сам осъществява изключително разгърнати правомощия в десетки области. Като най-овластен орган, Съветът се подпомага от Комитет на постоянните представители на ДЧ и Генерален секретариат (чл.207) и цели 3 консултативни комитета (чл.130, 259 и 265).

Б. Наднационалните общности

Следователно ако тези функции са наднационални, когато са възложени на ВО, то когато са уредени със същото съдържание в ЕИО и ЕОАЕ, следва пак да се разглеждат като наднационални, макар вече да не са изрично окачествени като такива или пък да са възложени на друг орган. Нещо повече – вече посочихме, че законодателят определя като наднационални не самата ЕОВС или самият неин ВО, а именно функциите на последния. Това ни позволява да мислим, че наднационалността е характеристика на първо място на самите функции, с оглед на тяхното съдържание (обхват, особености), а не просто на организацията или органа. И когато откриваме същите функции у друг орган или в друга организация, нямаме причини да не ги разглеждаме по същия начин. Ако като наднационални бяха определени самата ЕОВС или само нейният ВО, можехме да приемем, че това е характеристика на цялостната съвкупност от особености на тази организация – които не намираме възпроизведени в същия вид или обем в ДЕИО или ДЕОАЕ, поради което да приемем, че те не са такива. Но щом това е характеристика на функциите, когато открием същите функции другаде, същата характеристика е редно да ги следва.

Точно поради това, навярно, редица автори пренебрегват формалното отсъствие на определението “наднационален” в ДЕИО и ДЕОАЕ и разглеждат създадените с тях правна система и две отделни МО като “наднационални” – или поне говорят общо за “наднационалния правопорядък”.

Последвалите крачки на европейската интеграция след Париж 1951 г. водят директно към идеята за нейното осъществяване като наднационален процес. През 1952 г. въодушевлението от успеха на първата в историята действителна интеграционна общност – ЕОВС – се оказва благодатна среда за разгръщане на идеите на по-дръзките интегристи. Подготвените проекти за създаване на ЕОО и ЕПО – единият дори успешно подписан – смело и изрично ги определят като “наднационални”!

Ако в ДЕОВС понятието “наднационален” не присъства никъде другаде, освен в посочения, макар и достатъчно многозначителен пример на чл.9, и поради това видимо липсва от текста на преамбюла или общите разпоредби на Договора, то в подписания само година по-късно – на 27 май 1952 г. – и на същото място (Париж) Договор за създаване на Европейска отбранителна общност (ЕОО) още чл.1 декларира ЕОО като общност с наднационален характер!
 Лаконично очертаното й съдържание дава ясни насоки къде трябва да се търси обхватът на понятието “наднационален” – общи институции (с властови ресурс!), общи сили (в случая въоръжени, но в другите общности – икономически и във всички случаи – ограничаващи или произлизащи от държавния суверенитет!) и общ бюджет (т.е. финансова над-държавност!)
.

Без да е със същата редакция, изглежда е със същото предназначение текстът на чл.1 на Проекта за Устав на Европейската политическа общност, подготвен по същото време (1952-53 г.) от Конституционната комисия на Общата асамблея на ЕОВС, който също определя общността, която се създава, като “общност с наднационален характер”.

Съвсем очевидна е и в двата текста волята на законодателя да подчертае изрично, че белегът “наднационалност” се отнася не само за даден орган или само за неговите функции, а за самата общност – т.е. за самата организация като правен субект. Анализът на съдържанието, обаче, показва, че тук става дума не за промяна в разбирането за отделните общности – т.е. не че законодателят не е считал ЕОВС за наднационална общност, и, обратно, счита само ЕОО и ЕПО за такива – а че става дума по-скоро за демонстративно преодоляване на предпазливостта при употребата на това понятие! Доказателство намираме в проекта на ДЕОВС, внесен от френското правителство, според който “наднационален” е самият ВО като такъв, докато в крайния текст, както видяхме, така са окачествени само функциите му.

ІІ. Потулената наднационалност...

Предпазливостта на ДЕОВС се оказва по-далновидна – именно отчетливият наднационален характер на предлаганите през 1952-3 г. Отбранителна и Политическа общности, изразяващ се най-вече в твърде същественото засягане на суверенитетите (ограничаването на военната и политическата самостоятелност на една държава е може би най-висшата степен на ограничаване на нейната същност на самостоятелна и независима държава, отстоявана, при това, с кръвопролитни усилия векове наред... За суверенитета – виж по-долу Втора част) става причината за техния неуспех. Предложението за осъществяване на такова чувствително ограничение на държавния (националния) суверенитет се оказва стряскащо за всички европейски държави – включително и за Франция, което е инициатор на проектите. През 1954 г. френското национално събрание отхвърля ратификацията на подписания ДЕОО заради твърде същественото ограничаване на суверенитета, което налага, в следствие на което се провалят усилията и за сключване на Договор за ЕПО.
 

А. Нито дума за “наднационалност” в УД...

Идеята за наднационалност на интеграцията не може да бъде изоставена
 – тя е самата същност на интеграцията, която я отличава от класическото междуправителствено сътрудничество! Разграничението е прокарано ясно в теорията – проф. Жан-Клод Готрон очертава това разграничение, като следва точно белезите на наднационалността, които проследихме по-горе: “Организациите на международното сътрудничество са предназначени да  координират поведението или политиките на държавите-членки; техните ръководни органи без изключение имат междуправителствен характер и решенията им трябва да бъдат приети от държавите. Организациите, наречени “интеграционни”, имат органи, независими от държавите или междуправителствените органи, техните решения се приемат с мнозинство и са задължителни за държавите-членки, а даже и за частните лица.” 

Ще бъде дадена по-малката жертва – ще се изостави изричната употреба на понятието “наднационален”
 – за сметка на това ще се запази и развие уредбата на един действително наднационален правопорядък!

На 25 март 1957 г. в Рим ще бъдат подписани нови два договора – за създаване на ЕИО и на ЕОАЕ. Тяхната съдба е щастлива – парламентите на 6-те сравнително бързо разрешават ратификация и на 1 януари 1958 г. те влизат в сила! В техните стотици разпоредби нито веднъж не можем да срещнем думата “наднационален”. Ала цялата създадена от тях уредба запазва наднационалните идея, дух и същност на ЕОВС. 
 Наистина, схемата на овластяване е по-различна – върховната нормотворческа власт е предоставена не на Върховен орган (такъв няма) или на неговия аналог – Комисията, а на Съвета, съставен от държавни представители. Но характерът на неговите правомощия е същият и дори разширен...

Б. Самото явление дори се доразвива...

Еволюцията на уредбата на тези две общности през годините, неделима впрочем от еволюцията и на първата общност, дори увеличава признаците за наднационалност: най-представителният орган – Общата асамблея на трите Общности – създаден първоначално само като консултативен и поради това лишен от властови ресурс и съответно от пряко отношение към проявлението на наднационалността орган, през годините увеличава своята реална властова роля – и придобива отчетливи наднационални функции. Усилията за преодоляване на “демократичния дефицит” довеждат до постепенно увеличаване на значимостта на този орган, до натоварването му с нови, действителни управленски функции – до степен на изравняването му по законодателна власт с основния законодателен орган – Съвета по определени материи в рамките на процедурата по съвместно приемане на актове (по-подробно за ЕП и системата от органи на ЕО и ЕС – виж по-долу), което естествено намира отражение и в преименуването му на Европейски парламент (което само по себе си носи силни наднационални внушения...) и към установяването на уникален в историята на международните отношения международен политически избирателен процес от 1979 г. насетне (което пък, заедно с еврото, е може би най-еднозначният и несъмнен израз на наднационалния характер на интеграцията и нейните организационни форми – Общностите и Съюза!) Към днешна дата можем ясно да установим, че ЕП е орган на управление със значителни законодателни компетенции, което е значителна крачка напред по отношение на наднационалния характер на Общностите, в сравнение с времето на тяхното създаване.

На този фон още по-категорично доказателство е фактът, че уредбата на декларираните като “наднационални” ЕОО и ЕПО далеч не включва в същата степен като ЕОВС, ЕО или ЕОАЕ нито овластяване за приемане на обвързващи правни актове, нито предоставяне на суверенни държавни компетенции в определени области, нито широкопредставителен орган с реални властови функции като ЕП – нито дори такава степен на конкретност и прецизност на уредбата.
 Очевидно подготвяни набързо и в стремеж за използване на възторга от ефективното създаване на първата интеграционна общност, двата акта – Договорът и Проектът – остават далеч от завършеността и приложимостта на ДЕОВС и още повече на ДЕИО и ДЕОАЕ и, което е най-важно, са в много по-голяма степен неприемливи. Така се оказва, че организациите, които не са анонсирани изрично като наднационални, са в много по-голяма степен такива, отколкото онези две, в които тази декларация е изрично направена още във встъпителните текстове. Така остава без покритие привидното усещане, че степента на  наднационалност става все по-висока във всяка следваща общност – напротив, нараства само степенна на предпазливост спрямо една подобна тенденция.

И ще трябва да минат десетилетия на “свикване” с факта на наднационалния характер на Общностите, за да се пристъпи към неговото задълбочаване – по отношение на преминаването към гласуване с мнозинство вместо с единодушие в Съвета на министрите, увеличаването на ролята на ЕП и т.н. 

Раздел 2.

СЪДЪРЖАНИЕ И ОСОБЕНОСТИ НА НАДНАЦИОНАЛНОСТТА

Редица автори определят Европейските общности или Правото на ЕС като “наднационални”, като използват този термин като тяхна естествена и безспорна характеристика, поради което, навярно, не считат за нужно да очертават нито общоприетото (ако има такова) значение, нито значението, което те самите му придават.

За нас, обаче, е наложително да очертаем обхвата и значението на понятието “наднационален”, което използваме като основна характеристика на ЕО и техния правопорядък – за да можем от там да изведем и неговите последици и отражение върху националните конституции и осъществените изменения в тях. Затова по-надолу ще направим опит да очертаем съдържанието (І) и особеностите (ІІ) на наднационалността, за да можем след това да проследим нейните проявления в конституционната уредба на Общностите и Съюза (Дял 2).

І. Съдържание на наднационалността

Определянето на съдържанието (І) и белезите (ІІ) на наднационалността, които позволяват да изградим цялостно понятието и да стъпим на него при проследяването на особеностите на конституционните характеристики на ЕОи и ЕС и техния правен ред е задача, която не е и не може да бъде изпълнена изцяло, а само доколкото е по силите ни в рамките на настоящето изследване, на което все пак не това е централен предмет. В същото време, обаче, един такъв опит за систематизация е необходим, доколкото целият ни по-нататъшен анализ на наднационалните проявления в Общностния правопорядък (Дял 2) и по отношение на суверенитета и националния правопорядък (Втора част) се основава на разбирането, че цялата сложност на преодоляването на “сблъсъка” между Общностните (Съюзните) и националните конституционни особености произтича именно от наднационалния характер на първите.

А. Очертаване на съдържанието

Жорж Сампрюн говори за “наднационалния проект на Европа” като отражение на духовния образ на Европа”. Според него германецът Едмунд Хъсерл през 1935 г. е “първият в историята на европейската мисъл, който говори за наднационалност”. Хъсерл говори за “наднационалност от напълно нов тип – европейският дух вече не означава “едно просто съседство на различните нации, които си влияят една на друга само в областта на търговията или борбата за надмощие. Това е един нов дух!”

И подчертава по-нататък, че “тази Европа, чийто проект Хъсерл чертае през 1935 г., е трябвало да се изгражда в противовес на двата тоталитаризма, които набират сила... Днешна Европа, такава, каквато я виждаме, слабичка в известен смисъл, все още бъбреща и колебаеща се относно различните аспекти на тази необходима наднационалност, се е изграждала първо в противовес на фашизма, после на Сталинизма – и това не бива да се забравя.” 

Вече стана дума по-горе, че според френския делегат на Конгреса на Европа в Хага през май 1948 г. Александър Марк, под “наднационален характер“ на един орган следва да се разбира пълна независимост (спрямо държавите и техните политическите лица). Самата формулировка в декларацията от 9 май разкрива разбирането на наднационалността на органа като положение “над-държавите”, които са обвързани от неговите актове, но обратно – те на него не могат да му влияят.

В работните дебати преди сключването на ДЕОВС се обсъждат въпроси относно обхвата на наднационалните компетенции на ВО, така че те да не противоречат на поети по-рано международноправни ангажименти на договарящите се страни и по-специално по отношение на ОСМТ (ГАТТ) – днес СТО. В хода на обсъжданията делегатите от “големите” държави Франция, Италия и Германия изразяват схващане, че наднационалния характер на ВО се изразява във възможността му да приема задължителни за ДЧ “препоръки” (което съответства на регламентите по чл.189 (дн.249) ДЕО – виж по-долу ....) делегатите от “малките” държави Белгия, Холандия и Люксембург, обаче, виждат наднационалността по-скоро във възможността за сключване на международни договори с трети страни.

Интересен спор в рамките на същите дебати възниква между френския и германския представител относно това дали начинът на избиране на състава на Общото събрание има отношение към неговия наднационален характер или не, като първият приема, че този орган няма да има наднационален характер, ако съставът му се излъчва от националните парламенти, а не във всеобщи избори, докато за втория това разграничение е без значение за наднационалния характер на органа, още повече че и за членовете на ВО не е предвидено да се избират пряко от избирателите.

По-нататък обсъжданията в националните парламенти позволяват да се откроят други различия във вижданията – по повод ратификацията на проекта германското правителство приема, че наднационалният характер на Общността (впрочем, и в този политически текст става дума за наднационален характер именно на Общността, а не просто за един от органите й или само за неговите функции!) се изразява най-вече в това, че членовете на ВО не действат като представители на своите държави, а като представители на Общността “в един европейски смисъл” 
. По повод ратификацията на ДЕИО пак немското правителство посочва в мотивите на вносителя, че: “Квинтесенцията на договора е създаването на Европейската икономическа общност като наднационална общност, овластена със собствени суверенни права...”
, което отново потвърждава схващането, че отсъствието на изрична употреба на понятието “наднационален” не намалява действителното разгръщане на неговото съдържание в рамките на ЕИО, а и на създадената заедно с нея и по съвсем аналогичен модел ЕОАЕ.

Първата задълбочена дефиниция на понятието дава Пол Ройтер
 в изследването си върху ЕОВС.
 Според него понятието се състои от кумулативна съвкупност от 3 белега – независимост спрямо националните правителства (което само по себе си не е нещо ново в Международното право, а е познато от редица съществували дотогава органи или организации, като международните съдилища, МОТ и др.), трансфер на компетенции в полза на организацията (разглеждан като създаване на нова обща компетентност чрез сливането на националните компетенции) и наличие на директна връзка между нейните органи и частните лица в ДЧ (където Ройтер вижда в ЕОВС “забележителна революция”). Тези три елемента са изведени в анализите и на редица други автори, проследени от Клаус фон Линдайнер-Вилдау.

Гугенхайм посочва и един четвърти критерий – според него наднационалната организация трябва да има сравнително широки материални компетенции и дори говори за упражняване на функции, които по-рано са били резервирани за държавите, което води до тяхното (на държавите!) политическо сливане...
 Други автори настояват това да се отнася за области “от висша важност”
, или пък че не се отнася за институции с предимно техническо предназначение (като Световната метеорологична организация, СЗО и др.), а трети подчертава политическия характер на общностите като предпоставка за тяхната наднационалност
. Както правилно посочва Клаус фон Линдайнер-Вилдау, целите или сферата на дейност не бива да се намесват, материалните характеристики не бива да се смесват с правните”.

Друг често изтъкван в науката критерий е действието на наднационалния орган (организация) като постоянен, което трябва да се разбира не само като непредвиждане в учредителния акт на възможност за разпускане на организацията или оттегляне от нея (какъвто, впрочем, формално погледнато е случаят и с ЕОи), но и като осъществяване на трансфер на компетенции (“трансфер на суверенитет”) завинаги, окончателно и необратимо... или поне за много дълъг период от време (като например ЕОВС за 50 г. или ЕОАЕ и ЕИО без срок!)

Върху пет елемента акцентира през 50-те години Ги Еро: самостоятелност и независимост (изразяващи се в отсъствие на императивен мандат), определяне на състава без участието на правителствата; взимане на решенията с мнозинство и без право на вето; властта да обвързва (не само държавите, но и пряко да обвързва субектите на вътрешното им право) и накрая персоналното проявление на тази власт спрямо частните субекти.
 Това разбиране най-общо е възприето от мнозина, като Шнойнер добавя установяването на вътрешна съдебна система в наднационалната организация.

Посочването на множество критерии – кумулативно или алтернативно изискуеми, за да е налице наднационалност, стига и до крайности...

Интересно е да се отбележи и виждането (споменато и по-горе), според което същината на наднационалността е във възможността на организацията да събира директно данъци, за си осигурява необходимите ресурси (какъвто е случаят с ЕОи и събирания от тях процент от ДДС, независимо от запазената свобода на отделните ДЧ да определят размера и условията за събирането му). 

Други автори подчертават водещото значение на белега независимост спрямо държавите и техните правителства за очертаване на наднационалността. Такава е институцията, която е създадена по силата на договор, сключен от държавите, но която може да взима своите решения самостоятелно, независимо от волята на създалите я държави и дори без да получава инструкции от тях. Нейните членове гласуват не като представители на държавите, нито под тяхно влияние, а при пълна свобода на самостоятелна преценка, като самостоятелни субекти. Тази институция действа от свое име – или най-много от името на организацията като самостоятелен субект, но не и от името на създалите я държави. За други тази самостоятелност стига до поставяне на независимия орган в позиция над държавите, от които е независим.
 

За Шарл дьо Више най-същественото за една наднационална институция е нейните решения да са “непосредствени” като израз на директното осъществяване на правата й спрямо лицата в отделните държави. Шварценбег пък посочва този белег като отличителен за федералната форма спрямо конфедералната, в която най-висшата власт влиза в отношения само с конфедерираните правителства.
 Дам пък съчетава двата белега – наднационален е който упражнява суверенни права директно спрямо лицата в държавите, и който в същото време е независим от техните правителства.
 

За Марогер наднационална е организацията, на която държавите са предоставили част от своя суверенитет, за да го упражнява вместо тях. Според Шюле държавите преоткриват тези свои права, но на по-висше равнище. Редица анализатори, сред които самият Робер Шуман, виждат наднационалната организация “по средата на пътя” между междудържавното (международното) и федеративното – тя е преминала стадия на международните организации, без още да е станала нова федерална държава.
 За Улман наднационален е “онзи орган, който взима решения, задължителни за суверенните държави дори против тяхната воля”!

Според Жан-Луис Бианко и Жан-Мишел Северино “се появяват форми на регионално и световно управление, които притежават белези на наднационалността: мултипликацията на регионалните организации, сред които Европа е най-развитият пример, е първият фактор за ерозията на класическите национални суверенитети. От друга страна, краят на студената война позволи развитието на мултилатерализма – ООН, ...трансформирането на ГАТТ в СТО, притежаваща свой правосъден орган,... и увеличаването на организациите, създаващи технически норми, са все признаци за създаването на едно наднационално ниво” 
.
Френският министър на отбраната през 2000 г. Ален Ришар разбира наднационалността като “по-висша власт, взимаща с мнозинство решения, които ангажират...” (и, разбира се, отбелязва, че по отношение на въоръжените сили “никой не би приел такова нещо, то дори не е поставено на обсъждане” 
 
Според Халюк Гюнугур
 наднационалната организация е създадена с международен договор, в нейна полза държавите-членки паралелно са прехвърлили своя суверенитет. Тя може с мнозинство да приема правни норми, задължително обвързващи държавите-членки и имащи директен ефект във вътрешното им право. 
Жак Робер, почетен президент на университета Париж-2 и бивш член на Конституционния съвет на Франция, през 2000 г. анализира: “Повече или по-малко, ние вече сме в една наднационална организация – регионална рамка, общи постоянни органи, изпълнителен орган на високо ниво, изборен дискусионен орган, съд. Следователно, кои са четирите характеристики на наднационалността? Първо, изпълнителен  орган, който може да издава норми и решения в своята компетентност; второ – изпълнителна власт, упражнявана било с единодушие, било, все по-често, с квалифицирано или обикновено мнозинство; трето – приемането на мерки, задължителни за държавите без особени формалности по приемането; накрая – разпоредбите и решенията имат примат над тези на държавите на тяхна територия. Следователно ние сме преминали стадия на конфедерацията, която – както всички знаем, действа на основата на единодушие. Подминали сме го, защото конфедеративните органи нямат нормативна власт, но не сме още истинска федерална структура, защото федерацията има държавен характер, а ЕС все още не е държава. Но етапът, наречен наднационалност, е пред-федеративен, и ние вървим – искаме или не – към една структура, която ще бъде все повече и повече федерална.”

Б. Белези на наднационалността

След като проследихме накратко разнообразието от виждания за това какво е – или какво не е – наднационалността, можем да направим опит за систематизация на онези нейни основни белези, които можем да приемем за безспорни или поне за в значителна степен аргументирани и които като такива имат съществено значение за изясняване на същността на ЕОи и ЕС и отражението й в националните конституции.

Вече сякаш се разкри, че наднационалността не може да се сведе до една-единствена отличителна характеристика на един орган или организация. Навярно когато говорим за наднационалност е по-уместно да мислим съвкупност от признаци.
 Тази съвкупност може да бъде динамична – един или повече от признаците да са изразени в по-голяма степен, а други в по-малка или да отсъстват. От това ще се определя степента на наднационалност.

В доктрината като че ли се очертава разбирането за наднационалния характер на всеки от средните признаци/белези:

1. Най-важният белег на наднационалността е позицията “над” – очевидно над държавата, което означава над нейната воля, над нейната власт и суверенитета й, над нейния правопорядък (вътрешен и дори международен).

а/ Това “над” се отнася за държавата в нейната цялост – над волята й (тя не влияе върху приемането на нормата или нормата може да се приеме и въпреки волята й), над компетенциите й (независими дали одобрява или не – нормата е задължителна за нея и то непосредствено, без никакво допълнително нейно произнасяне), над суверенитета й (тя вече не може да прави всичко. Всъщност в международното право държавата никога не е можела законно да прави “всичко” – защото другите държави я ограничават. Тя е можела да прави (относително) всичко във вътрешната си сфера. Поставена (поставила се! – сама и доброволно) под наднационалната власт, тя вече не може да прави дори онова “всичко”, което по-рано е можела. По-подробно виж по-долу, Втора част). 

б/ Редом с това несъмнено и “над” органите й (те са длъжни да изпълняват нарежданията “от по-горе”) – и над вътрешните й правни източници (принципът за примата оставя без приложение всеки вътрешен правен източник – какъвто и да е, дори Конституцията!, който противоречи на – който и да е! – общностен (наднационален). Но общностният акт не е обявен за наднационален, за да има примат. Обратно – на общностния акт му е признат примат и това ни позволява да го определяме като наднационален. Затова и самата наднационалност определяме не като атрибут, не като правомощие, не като дадено качество – а като състояние. Затова дори в договорите, в които изобщо не става дума за наднационалност – ДЕИО и ДЕОАЕ – ние приемаме, че имат наднационални органи и сами представляват цяла наднационална система.)
Според Виржини Ноблькур именно “в ефикасността на нормативната власт доктрината открива наднационалния характер”.

Според Морис Кроаса, именно с примата на Общностното право над вътрешното, изрично установен от СЕО в решението му по делото Simental през 1987 г.,  “без съмнение федералната интеграция, наднационалността, е най-силна, с приемането, без изрично позоваване, на немския принцип “федералното (разбирай Общностното) право подчинява това на държавите в случай на конфликт”.

в/ И накрая – но може би най-отличително и поради това навярно и най-важно – “над” гражданите й, над вътрешните й субекти – ФЮЛ (които са преки адресати на наднационалните норми – приети там някъде далеч, високо, над хоризонта на държавността, те като слънчевите лъчи стигат до всекиго долу – всеки човек, всяка фирма – и всеки орган в държавата – държавен или местен...)

Според Клаус фон Линдайнер-Вилдау “наднационалната организация трябва да бъде уредена по такъв начин, че да не бъде ограничена само спрямо държавите, а най-вече нейните решения да могат да се отнасят пряко до частните лица.”
 Очевидно такъв е случаят с Учредителните договори, които според СЕО се ползват с примат над всякакво вътрешно право,
 регламентите, които са задължителни за всички правни субекти (очевидно и за ФЮЛ в ДЧ) в своята цялост, и  решенията, адресирани до частни лица и задължителни за тях. Несъмнено в тези случаи общностните правни норми изцяло удовлетворяват това разбиране за наднационалност. Нещо повече – в това отношение те са като че ли най-наднационалните актове в цялото международно право...

По-нататък, обаче, разбирането на Клаус фон Линдайнер-Вилдау учудва. Според него “ако наднационалният орган адресира всички свои правни актове само до държавите-членки, ако упражнява своята “наднационална” власт само посредством отношения с държавите, очевидно задължителната сила на неговите “наднационални” актове не ангажира пряко другиго, освен самите държави. Частните лица в тях, физическите и юридическите лица, щом като не са адресати на актовете, остават и извън отношенията на субординация”.

Това твърдение е озадачаващо. Общностните директиви например са актове на органите на Общностите, чрез които те изразяват своя обвързваща воля – но обвързваща само по отношение на ДЧ. Чрез директиви не могат да се уреждат задължения за частноправни субекти. Т.е. те като че ли са точно това, за което пише Клаус фон Линдайнер-Вилдау. Дали обаче е точно така? Наистина директивата
 е правен акт, задължителен само за своите адресати, а такива могат да бъдат само една или повече ДЧ. Ала има и още нещо: всеки един такъв акт предписва на адресатите си – държави-членки – определено поведение, постигането на определен резултат. И – най-важното в случая – определя срок за това! Наистина, щом държавата изпълни възложеното й задължение, правната сфера на частните лица ще бъде засегната от нейните собствени правни мерки, а не от разпоредбите на директивата, която ги е предписала. Но какво става в обратния случай – когато ДЧ не изпълни директивата в указания срок? Клаус фон Линдайнер-Вилдау приема, че в този случай “реализацията на волята на наднационалния орган е затруднена и забавена до степен да загуби своята ефикасност”. Но учудващо пропуска да анализира откритата пред частните лица възможност да потърсят по съдебен път – и то пред националните си съдилища! – реализация на права, които черпят директно от неизпълнената в срок директива. Т.е. те имат възможност да черпят права от наднационалния акт въпреки волята на ДЧ, която е отказала (“пропуснала”) да го изпълни! Та това е една в много голяма степен директна връзка между наднационалния орган и частните лица в ДЧ. И съдебната практика изобилства на такива примери – до степен, че е станало възможно формулирането на целия набор от обективни изисквания, които трябва да са налице, за да може частно лице да черпи права в отношенията си с държавата (при това своя или чужда!) от неизпълнена от нея в предвидения срок директива... 

...Накрая Клаус фон Линдайнер-Вилдау посочва още нещо, което съвсем изненадва – когато говори за останалите случаи, когато наднационалният орган директно може да обвързва частните лица, той посочва, че: “именно тази “непосредствена”, тази директна власт на наднационалния орган над частните лица подчертава независимостта на наднационалния орган спрямо влиянието на държавата...” Според нас непосредствената възможност за властване на наднационалния орган над частните лица в една държава е израз много по-скоро на обема на неговата наднационална власт, т.е. на неговата власт над държавата, а не на независимостта му от нея, тъй като, както видяхме по-горе, един орган може едновременно да разполага с такава власт (някои резолюции на СС на ООН???), но да е в пълна степен зависим от ДЧ (като СМ, когато приема задължителни регламенти, но само с единодушие и с напълно зависим от ДЧ състав...)

2. Вторият елемент е независимостта.
За да е действително и ефикасно това “над”, е необходимо този, който е “над” във формирането на волята си и в изразяването и налагането й, да е независим и непрепятстван от този, който е “под”. Това изисква:

а/ Съставът на органа да е колкото се може по-независим от ДЧ и техните правителства. Дори да е запазена връзката на гражданството с ДЧ (това чак едва ли може да се преодолее, макар теоретично да е възможно, на практика е слабо мислимо, изборите за ЕП ясно го доказват – и в този смисъл разкриват несъстоятелността на страховете за края на нациите...), членовете на органа (респ. самият орган) ще са толкова по-наднационални, колкото по-забранено и невъзможно е въздействието на държавите над тях. И обратно – колкото по-близко е членът на един такъв орган до идеята за представителството (в пълна степен развита в СС на ООН, както и в СМ на ЕО), толкова по-малко наднационален е той (и членът, и органът). Тогава даже няма членство в органа – има държави, представлявани от... когото намерят за добре да изпратят, да овластят – най-обикновени легати, преносвачи, говорители на чуждото мнение. Така е СС на ООН. Така е и в СМ. Несъмнено така е и в КОРЕПЕР.

б/ Независимостта на състава зависи пряко и от начина на формиране на органа – да е колкото се може по-малко повлияно от ДЧ (техните правителства). Най-наднационален е органът, който е съставен изобщо без участието и волята на правителствата. В този смисъл такъв навярно ще е ЕП – виж по-долу... И най-малко наднационален е СМ – той дори няма свой “членски” състав, там просто правителството праща представители. Между тях стои ЕК – независими експерти, но... назначени от правителствата (след Ница – от СМ в състав държавни или правителствени ръководители – и, наистина, вече не с единодушие, а с квалифицирано мнозинство). Като изтече мандата – чакат първо нова номинация от правителството, второ – назначение от него... Че и от всички останали – (което може да се мисли и като баланс – ако се стреми да е одобрен от всички или от повечето ДЧ, един комисар няма да може да угодничи само на някоя от тях – и това е всъщност общият интерес, на който е призван да служи!)

“За да съответства на базовия принцип на наднационалността: да се намали до минимум влиянието на държавите върху формирането на волята на наднационалния орган... – пише Клаус фон Линдайнер-Вилдау – е необходимо лицата, съставляващи органа и участващи във формирането на неговата воля, да не бъдат обвързани от (техни – б.м.А.С.) инструкции и органът като такъв да е независим по отношение на държавите и най-вече на правителствата им.”

Такива органи очевидно ще бъдат ЕК в най-голяма степен, СЕО и ПИС, Сметната палата (виж по-долу как са съставени), но това няма да се отнася до Съвета
 и в твърде малка степен ще е валидно за ЕЦБ.

Както, обаче, много правилно отбелязва по-надолу Клаус фон Линдайнер-Вилдау, “идеята за такава уставна независимост на наднационалния орган на теория е ясна и проста. Приложението и правната й конкретизация, обаче, пораждат определени проблеми: очевидно не е достатъчно в даден договор да е установено, че ДЧ нямат право да дават инструкции на членовете на наднационалния орган... От гледна точка на самите лица пък, е също така недостатъчно да им се забрани да получават такива инструкции или да бъдат задължени да мислят само за “общия интерес на Общността”. Една такава разпоредба може да послужи само като основа за реализиране на въпросния принцип”.

Не е необходима подробна аргументация, че на практика абсолютна независимост е трудно постижима, по ред причини. (Това се отнася дори за членовете на ЕК, при определянето на които правителствата на ДЧ водят дълги и изключително тежи преговори, които редица автори определят направо като “пазарлъци” не само за символичния престиж чий гражданин ще е председателят на Комисията, но и най-вече за това чии точно граждани ще са “независимите комисари”, които ще отговарят за чувствителните сектори като селско стопанство, енергетика, външна търговия и т.н. Апропо, навярно именно това съдържание на преговорите предполага те да бъдат твърде тайни... А и последните примери за подозрително сериозната борба на някои ДЧ да имат непременно член в ЕК, допълват картината...)

Като възможни средства за гарантиране или защита на независимостта на членовете на независимия орган той посочва
 имунитета на независимия експерт – както международен (в държавата, където органа заседава), така и най-вече в собствената му страна; несъвместимостта на мандата с други административни или политически функции или всякакви професионални дейности; най-вече членовете на органа да не бъдат назначавани с индивидуален акт на държавата, на която са граждани, а най-малкото с общ акт на всички ДЧ. И не на последно място поставя въпроса за защита не само срещу директното въздействие (срещу което са насочени изброените мерки), но и срещу т.нар. “индиректно въздействие” – като например вълненията на лицето относно бъдещото му повторно предлагане и назначаване (срещу което Вилдау посочва като средство установяването на един относително по-дълъг мандат, без да посочва счита ли 5-годишния мандат на членовете на ЕК за такъв или именно обратното – за недостатъчно дълъг...) 

Едва след това, като “друг принципен елемент на наднационалността” Клаус фон Линдайнер-Вилдау приема възможността: “наднационалната институция да може да приема правни актове, които са задължителни и които влизат в сила без допълнителна вътрешноправна процедура”, което той нарича “автоматична задължителна сила”. Според него този елемент “допълва другите елементи на наднационалността, които се отнасят до начина на формиране на волята”.

Изглежда нещата стоят по точно обратния начин – правната сила на актовете, които органът приема, когато е по-голяма (примат) от силата на вътрешните (собствените) актове на държавите, е в най-голяма степен критерий за неговата наднационалност, над-поставеност. Едва след това имат значение критерии като това дали тези по-висши по сила актове са формирани независимо от волята на държавите. Тъкмо поради това приемаме, че в международното право по принцип присъства наднационален елемент – подчиняването на държавите на външна воля – било доброволно, било в някаква степен принудително (като напр. спрямо актовете на СС на ООН). И въпросът как е формирана тази воля се поставя едва за да определим, че когато тя е формирана свободно, извън и дори против волята на държавите, тя е в още по-голяма степен наднационална – и тогава можем да стигнем и до идеята, че самият орган, който я формира, има наднационален характер, а дори и самата организация, чийто е органът, може да бъде определена като наднационална!

Тъкмо поради това навярно най-силният аргумент за наднационалността на ЕОи или поне на техните органи е разпоредбата на чл.249 ДЕО, според който актовете на Общностните институции имат задължителна сила, а някои от тях са задължителни не само за (директивите), но и във държавите-членки (регламентите и решенията)
. 

Дори само наличието на този текст е достатъчно основание да разглеждаме ЕОи като наднационални общности – за първи път в международното право суверенни държави предоставят на една международна организация правото да приема (чрез своите органи) правни актове, обвързващи не само самите тях (самите ДЧ), но и техните граждани, и то непосредствено, без никаква допълнителна санкция от самите ДЧ. Иначе казано – според така определения основен критерий за наднационалност – правната сила на актовете на ЕОи, приети от техните органи, е най-голямата, позната в международното право. И макар да се съгласихме с Клаус фон Линдайнер-Вилдау, че не новостта и пионерството е разграничителният критерий на наднационалността, констатираме, че тези общности са наднационални именно защото имат най-висока степен на задължителност на актовете.

Едва на второ място се поставя аргументът, че освен това някои от тези актове могат да бъдат приемани от орган на ЕОи, който е също така в най-голяма степен в международното право независим от държавите – а именно Европейската комисия.

Можем да добавим като несъмнено наднационален орган и СЕО (и ПИС) – но при тях не се очертава някаква принципна особеност – и другите познати ни международни съдилища са с независим състав (съдиите в МС на ООН или ЕСПЧ също не са представители на своите държави – макар наистина да са предложени от тях), техните решения имат задължителна сила за страните и подлежат на изпълнение от и във суверенните държави. Може би при СЕО откриваме отлика към по-висока степен на наднационалност в две насоки – задължителността на решенията им като прецедентно право за всички правни субекти в ЕОи, не само за страните по делото!, и особено ролята на техните обвързващи тълкувателни решения като общозадължителен правен източник.
 

Самият Клаус фон Линдайнер-Вилдау е категоричен: “възможността наднационалният орган да ангажира държавата дори без тя изобщо да се произнесе е conditio sine qua non на субординираните отношения. Без такава задължителна и автоматична сила не би било оправдано да се говори за “наднационалност”.

След една такава логична и категорична констатация, буди учудване защо самият той остава верен на схващането си, впрочем сякаш противоречиво, че не това, а начинът на формиране на волята за приемане на акта, който ще се ползва от тази сила, е основната характеристика на наднационалността...

Още повече, че другаде той сам приема за наднационален СМ
 – орган, който не отговаря на посочената от него “основна характеристика” – независимост на формирането на състава и на волята му. Но затова пък определено отговаря на разгледаната тук като най-важна характеристика на наднационалността – възможността да приема наднационални актове, които задължават държавите, без те да могат нито да се произнасят по-нататък, нито да опосредяват действието им.

в/. Независимият наднационален орган трябва и да е свободен във формирането и изразяването на волята си. С това са несъвместими императивният мандат, единодушието, както и правото на вето. Всяка една такава особеност намалява наднационалността на органа. По Втория и Третия стълб СМ няма такива достойнства – той там не действа като наднационален орган – напротив, идеята е именно да не може да действа като такъв, а като орган на класическо междуправителствено сътрудничество. Там държавите не желаят да има никоя НАД тях. Защото става дума за особено чувствителни материи... И обратно – в областите, където държавите се съгласиха да допуснат наднационалност, те ги прехвърлиха в Първия стълб, овластиха СМ да взима обвързващи решения и при това да ги взима с мнозинство (е наистина след 5 години за свикване...) – като визовата и имиграционната политика.

В своя задълбочен анализ, Клаус фон Линдайнер-Вилдау поставя въпроса за начина на формиране на волята на органа на първо място сред критериите за наднационалност. За него най-чувствителният въпрос тук е този за единодушието. Исторически именно единодушието (с различните му разновидности – било всички “за”, било нито един “против) е било основен начин за взимане на решения – както в Обществото на народите и други организации, така и в самите ЕО, където, макар формално текстът на чл.205 да определя мнозинството като основен начин на вземане на решения, първоначално и дълго време на практика по всички важни въпроси решенията са се вземали с единодушие, респ. са били невъзможни, ако такова не се постигне... Едва по-късно усилията за преодоляване на “демократичния дефицит” във функционирането на общностните институции довежда до възможността по определени (първоначално твърде ограничен, постепенно все по-широк кръг) въпроси, решенията да се вземат с мнозинство, вместо с единодушие (като това мнозинство е силно завишено – между 2/3 и ¾ от гласовете, подадени в определени случаи от поне 2/3 от държавите
). Едва с Договора от Ница се предвижда взимането на решения с мнозинство (макар и все така квалифицирано и при това силно завишено) да бъде наистина основно правило (макар квалифицирано или с особености – за мнозинствата виж по-долу) – но следва да се има пред вид, че тези разпоредби на ДН ще започнат да се прилагат едва след 1 януари 2005 г...
Според него “имайки пред вид базовия принцип на наднационалността – създаването на задължения без или дори против волята на държавите-членки – първата черта на принципа за наднационалността се характеризира следователно с приемането на решения с мнозинство, или, негативно погледнато, с отсъствието на задължително изискване за единодушие”.

Авторът сам разбира, че подобно твърдение за “първа черта на наднационалността” може да бъде оспорвано, но полемизира с аргументи, които според мен не са най-съществените, като например, че и преди ЕОи в МП е било познато взимането на решения с мнозинство, а не с единодушие. Много по-съществен е аргументът, че едва ли ще е налице толкова принципна разлика между едно гласуване с единодушие и едно гласуване с твърде високо мнозинство, което на практика силно се доближава до единодушието (3/4, 4/5 и т.н.). При него наистина една държава трудно би могла да наложи волята си, но няколко, представляващи иначе малцинство, заедно биха могли, което отново ни връща към въпроса за независимостта от държавите при формирането на волята. Можем без колебание да приемем, че степента на опростен демократизъм при взимането на решения от един орган е критерий за степента на неговата наднационалност – колкото по-демократично (с по-просто мнозинство) взима решенията си един орган, толкова по-наднационален ще е той. Не можем, обаче, да приемем този критерий за водещ при общото окачествяване на органа като наднационален, дори по простата логика, че по-съществени от въпроса как формира волята си, са въпросите каква воля формира (обвързваща ли е тя и доколко?) и доколко е обективно независим във формирането й е от държавите (защото ако един орган се състои от наистина независими от държавите експерти дори да взима решенията си с единодушие, гласът на един или няколко от членовете му няма да е признак на влияние на държавите и зависимост от тях, което противоречи на идеята за наднационалност! Нима ако очевидно наднационалната по състав и по правна силна на решенията й Европейска комисия трябваше да взима решения с единодушие, това ще се да се разглежда като съществена пречка, за да я считаме за наднационален орган? Е, наистина, щеше в някаква степен да накърнява безспорната и наднационалност – но едва ли повече... И обратно – дали в много по-голяма степен от начина на гласуване в ЕК не следва да ни притеснява начина на съставянето й, който макар да внушава идеята за независимост, разкрива значителни пробойни, които поставят членовете на ЕК в политическа или чисто човешка зависимост (ако не обвързаност, най-малкото свързаност), със своите държави... За това виж по-подробно – по-надолу.)

г/ Накрая за да е наднационалният орган непрепятстван в осъществяването на волята си, е необходимо държавите да не могат да обуславят действието и приложението на неговите актове. Наднационален е онзи орган, чиито актове влизат в сила без никакво допълнително условие (одобрение, ратификация и т.н.) и стават действащо право без да са необходими никакви действия по въвеждането им в държавите (инкорпориране, публикуване в националното официално издание и т.н.) – от момента на влизането си в сила и като такъв.

В зависимост от това кой от тези белези е налице – и доколко – за един орган или за цяла организация, се определят различните степени на наднационалност. Изглежда нито един международен орган (респ. организация) не притежава всички критерии, за да го определим само него като наднационален – и да отречем това качество на всички останали. Затова по-уместно е да делим органите/организациите не на “наднационални” и “не-наднационални”, а на “по-наднационални” и “по-малко наднационални”. В този смисъл можем да определим кои са дори “най-наднационалните организации” (напр. ЕОи), но това не означава, че са единствените наднационални организации. И обратно, за онези, които са по-малко наднационални, не може да се каже, че не са наднационални, а само че са в по-малка степен наднационални или просто че имат отделни наднационални белези.

· Очевидно един орган е в по-малка степен наднационален, ако (стига да има изобщо други белези на наднационалност) взема решения само с единодушие или има възможност за вето. Ще е по-малко наднационален и органът, чийто състав се определя пряко или под силното влияние на правителствата. И обратно, той ще е в по-голяма степен наднационален, когато съставът му се определя от правителствата, но чрез постигане на общо съгласие помежду им (както е за ЕК), което ограничава възможността за самостоятелно въздействие на всяко едно от тях. Най-наднационален ще е органът, когато съставът му се определя напълно извън волята на националните правителства – най-добре от независимо избирателно тяло, което, колкото е по-широко, толкова е по-наднационално (понеже говорим за народи, можем да кажем без-национално). Това ще рече, че степента на демократизъм при формирането на един международен орган е пряк критерий за неговата наднационалност. В този смисъл, най-широкото възможно избирателно тяло – съвкупността от всички членуващи народи, формиращи едно “европейско политическо тяло”, при това облечено в общата униформа на европейското гражданство, обуславя и възможно най-наднационалното формиране на състава на един международен орган – какъвто е уникалният в това отношение ЕП. По своя начин на формиране, това е най-наднационалният орган в света...

Неговата наднационалност, обаче, пък е ограничена по другия от критериите – овластеността: той няма самостоятелна власт. Първоначално не е имал (почти) никаква власт. Едва през последните десетилетия, с преодоляването на демократичния дефицит, той получи и получава все по-нарастващи правомощия. Той вече има власт. Но тази власт не е “независима” – зависи от Съвета, в някаква степен от предложенията на Комисията; не е и неограничена. Най-малко пък е самостоятелна – най-властовата му процедура е тази по приемане на актове съвместно със СМ, иначе има властта да одобри или не одобри предложения акт, а в най-старите процедури – само да си даде мнението... 

Следователно значимостта на критериите, които определят степенуването, е следната: МО се отличават и се определят като наднационални на първо място по степента на своята овластеност спрямо отделните държави. Колкото е по-висока тази степен на овластеност над отделните държави, толкова е по-висока степента на наднационалност. По този критерий като че ли СС на ООН разкрива най-восока степен на наднационалност – може дори да праща войски!...

Редом с това, обаче, ни интересува колко висока е и степента на независимост на така овластения от онези, над които има власт. А СС на ООН изобщо не е независим – напротив, той се състои от напълно зависими представители, а процедурно е зависим от правото на вето на няколко държави. Следователно по този критерий (но само дотолкова ще се съгласим с Клаус фон Линдайнер-Вилдау) ООН и СС не са изобщо наднационални...

По-нататък – колкото е по-голяма задължителността на актовете, толкова по-наднационален е този, който ги издава. Най-наднационален е онзи, чиито актове са безусловно задължителни. Тук СС/ООН пак е наравно с ЕОи в определени случаи.

Но следващият критерий – колкото е по-широк (по-дълбок навътре в правната сфера на суверенните държави) обхватът на задължителността, т.е. възможността за действие (въздействие) на актовете на един орган/организация, толкова е по-висока тяхната наднационалност. Най-висока степен на наднационалност ще има онзи, чиито актове са задължителни за всички субекти – не само самите държави, но и техните вътрешни субекти – ФЮЛ. Тук актовете на СС на ООН са много назад, а актовете на ЕОи се разкриват невиждана за МП степен на наднационалност.

ОБОБЩЕНИЕ : 
Навярно всеки опит за завършено и еднозначно очертаване на рамки на разбирането за наднационалност ще бъде повлиян от субективната преценка на анализатора, поради което според другиго ще е и непълен, и не винаги съвсем точен – и поради това търпящ критика. Аз самият си позволих тук деликатно да изразя несъгласие с отделни виждания или формулировки на иначе доста цялостното и коректно изследване и изводи на Клаус фон Линдайнер-Вилдау.

Основният предмет на настоящия труд, обаче, предполага и дори налага опит за систематизиране на разбирането за “наднационалност”, за да могат след това да се проследят “наднационалните” особености на ЕОи и ЕС и да се установи и анализира тяхното отражение в националния конституционализъм на ДЧ. Още повече, че именно и само по повод образуванията на европейската интеграция можем да срещнем употребата на това понятие в нормативни текстове.

Следователно БЕЛЕЗИТЕ НА НАДНАЦИОНАЛНОСТТА могат да бъдат сведени до следната подредба – наднационален е този орган/организация, който:

1. Има властови ресурс, поставен над властовия ресурс (и волята) на суверенната държава (членуваща или не). Този властови ресурс се проявява във:

· възможност за приемане на правни актове, обвързващи суверенните държави (членуващи или не, както е в СС на ООН)

· невъзможност на суверенните държави да осуетят или обусловят влизането в сила, действието или приложението на тези правни актове чрез самостоятелен правен акт (т.е. отсъствие на изискване за одобряване, ратификация, въвеждане или имплементация във вътрешното право)

· простиране на обвързването “навътре” в държавата и засягане и на нейните вътрешни субекти – частните лица (ФЮЛ) – което е най-голяма степен на наднационалност на външния акт.

2. Самият този орган/организация да е независим от суверенните държави (членуващи или не), което се проявява при:

А: Определянето на състава на органа: 

· Членовете на органа да не са представители на своите държави, още по-малко с императивен мандат.

· По-добре изобщо да е невъзможно държавата да налага волята си при определянето на състава на органа;

· най-добре тя изобщо да не участва в определянето на състава му (като при ЕП).

Б. Функционирането на органа:

· невъзможност за налагане на вето – дори когато не се гласува с единодушие;

· гласуване с мнозинство (и неприлагане на изискване за взимане на решения с единодушие);
· това мнозинство да е колкото се може по-демократично, най-демократично е простото мнозинство (обикновено или поне абсолютно) – ЕП се избира по най-демократичен начин и гласува по най-демократичен начин! (Навярно може да се приеме, че той е наднационалният орган в света...)

· преодоляване на другите възможни зависимости на членовете на органа от държавите (индиректни зависимости – кратък мандат и вълнения дали ще бъде предложен отново; имунитет в държавата по седалището и в своята държава за служебните си дейности; привилегии от дипломатически характер; широки изисквания за несъвместимост на мандата – с никакви други дейности или членства – политически, административни, стопански, професионални, обществени... и др. Впрочем, може би може да се помисли дали ограничаването на броя на мандатите само до един не е допълнителна гаранция срещу възможни индиректни зависимости – когато един човек знае, че дори да се старае да угажда, не може да бъде предложен от доволната държава повторно за поста си, навярно ще е по-склонен да работи за общото благо и да не търси нейното благоволение... И обратно – в органите, в чието съставяне държавите вземат по-малко участие, по-големият брой възможни мандати или изобщо липсата на ограничение – като в СЕО – е като че ли пък гаранция, че служенето на обществения интерес може да те остави по-дълго на поста и да те освободи от трудния въпрос какво те очаква след края на единствения или последния възможен мандат...)

Сигурно подобно изброяване може да бъде продължено. Ще се задоволим да приемем, обаче, че това са основните познати белези на наднационалността
 –  и въз основа на тях ще проследим доколко наднационални са ЕОи и техните органи – и след това, какво следва от това.

ІІ. Особености на наднационалността

1. Наднационалността не е “над-националност”. Съдържанието на понятието – очертано исторически и научно – няма отношение към въпроса за нацията и нейното положение на “под-чиненост” някому. То има пред вид единствено и само над-държавноста, положението на поставеност над една, а най-често над няколко (в ЕС вече 25!) самостоятелни (суверенни?...) държави.

2. Поради това наднационалността е невъзможна (немислима) в рамките на държавата – разбирането за “наднационално” не се отнасят за нещо, което стои над нацията като етнически феномен, а само и единствено до нейната държава (която може и да не е само на една нация, а на повече от един етнически компонент, като в многонационалните държави или в държавите, които не се разглеждат непременно като “национални” или “еднонационални” или “държави-нации” – Швейцария, Белгия, Обединеното кралство, Индия,  особено интересният пример на САЩ, която е несъмнено мултиетническа държава, но като че ли вече ясно се очертава като еднонационална – с признаването на новата, богата на примеси, но все пак ясно обособима американска нация).

3. Въпросът за наднационалността, впрочем, не се и поставя по повод рамките на една държава – освен когато дадени автори търсят неговите измерения в посока към федералната държава или федералния тип наддържавно образувание (каквито примери посочихме). В случаите на федеративно обединение, обаче, следва ясно да се постави въпросът – представлява ли новото обединение самостоятелен правен субект с държавни характеристики или не. Ако пред нас е обединение от държави, което само по себе си представлява държава (федерална – САЩ, Германия, Австрия и др.) или конфедерална (в миналото Швейцария, Съветския съюз, Съюзна република Югославия), то следва да говорим просто за една нова държава, която сама по себе си може да бъде или да не бъде поставена в под-чинено положение спрямо друг “наднационален” субект (какъвто е случаят с посочените Германия, Австрия в ЕС и т.н.) Самата федерална държавна организация естествено съдържа редица от признаците на наднационалността – тя е дори нещо повече – тя по самата си същност е наднационална, защото е образувание, вътрешното предназначение, собственият смисъл (la raison d’être) на което е да бъде над съставляващите го държави. Това е случай, който не попада в обхвата на нашия интерес – установената тук наднационалност е една федеративна наднационалност – и е по-редно да говорим просто за федеративност (или когато има основания – за конфедеративност), без да използваме термина наднационалност.

Разбира се, въпросът може да се постави по повод бъдещото конституционно устройство на ЕС. Ако неговото реформиране продължи в посока, която постепенно доведе до превръщането му в до такава степен наднационално образувание, че то да е по-близко до идеята за федеративност/конфедеративност, тогава употребата на понятието наднационален ще стане излишна – ЕС ще е отишъл по-нататък! (Но дали това е и “по-нагоре” в еволютивно отношение е друг въпрос... Защото може да се приеме, че именно тази хибридна, компромисна интеграционна форма, каквато са наднационалните организации ЕОи и ЕС, е по-модерна, по-прогресивна, от познатите ни – пък били те и модернизирани – модели на междудържавно федериране/конфедериране, които биха могли да се разглеждат и като крачка назад в еволюцията и можем смело да предвидим, че са малко вероятна перспектива...)

В този смисъл можем да приемем най-общо виждането на Шуман за наднационалните организации като междинни образувания – като творение, което се намира “по средата на пътя”
 между държавата с нейното международно право и федерацията с нейното вътрешно право. (Но пък като кажем “път”, се предполага, че той е извървян до средата и предстои да се продължи нататък, а току-що сякаш приехме, че това може би не е така, следователно е по-добре да кажем просто “по средата” или да мислим дори за компромис над двете крайни точки – националната държава и федеративната държава. Впрочем – тук се очертава още едно противоречие – федеративната държава не е непременно алтернатива на националната в смисъл на едно-национална. Германия е федеративна държава, но едва ли може аргументирано да се твърди, че не е еднонационална... По-интересен е въпросът за федеративните държави, които са плури-езични – но дали са и плури-национални? – като Швейцария, Белгия и т.н. С неподценима острота стои въпросът за държави като България, които са традиционни еднонационални и едноезикови държави, ала в които присъстват значителни компактни маси население, което носи различно етническо или дори национално самосъзнание – например турско. Впрочем, присъствието – при това несъмнено трайно! – на няколко – според някои над 3! – милиона турци в Германия не поставя ли аналогичен въпрос? Словенците са само 2 милиона и всички приехме за естествено да имат своя самостоятелна – национална? – държава. Македонците са още по-малко, но също имат независима държава, при това е доста спорно дали изобщо може да се говори за македонска нация, доколкото науката предполага, че това са регионални българи – но самата България първа призна новата държава и омекоти или поне отложи спора...)

4. Наднационалността следователно е възможна – и ни интересува – само в международното право. “Наднационалността” на една федеративна държава е вътрешно право – и дори не е нужно да се нарича наднационалност. Наднационалност има тогава, когато извън държавата (унитарна, федеративна или конфедеративна, едно- или плури-национална) се създава и действа нещо, което има властови ресурс да налага воля над тази на държавата, без самото то да представлява нова държава.

За наднационалност говорим по отношение само на онези международни организации (или поне отделни органи), които се отличават от останалите международни организации (и органи) по няколко основни критерия (за наднационалност). Колкото повече от тези критерии са задоволени – толкова по-наднационална е една организация или орган. В този смисъл най-вече ЕОи отговарят на тези критерии (но също не изцяло на всички) – и затова ги разглеждаме като най-наднационални и търсим последиците от това...

5. Самото международно право не е между-народно, а е между-държавно. То се създава от основните свои субекти – суверенните държави. Както редица автори посочват, самото то носи белези на наднационалност – всяко сключване на международен договор и поемане на определени международни ангажименти е съпроводено с подчиняване на държавата на нечия друга – да кажем обща – воля, и редом с това с ограничаване – повече или по-малко значимо, на обхвата, на размаха на нейния суверенитет. Достатъчен – а далеч не единствен, горе вече разгледахме няколко – е примерът с ООН и особено неговият СС, чиито актове се приемат без или дори против волята на отделни държави-членки, но са безусловно задължителни както за всички тях (с единствената особеност за 5-те свръх-изключения от общо 190 членуващи) и дори за нечленуващи държави!...

6. Наличието на наднационални характеристики на международното право е логично и естествено – но то не е достатъчно, за да определяме самото международно право като наднационално. Обратно – наднационалността трябва да бъде търсена там, където степенна на наситеност на тези характеристики е по-голяма. Иначе казано – наднационални са онези организации на международното право, в които белезите на наднационалността са по-засилени. Самият СЕО в своето решение по делото Van Gend en Loos определя Общностния правопорядък като нов правен ред “в международното право”.
 Сиреч новите организации възникват и живеят в средата на международното право (извън вътрешната сфера на държавите друга среда няма), създават се чрез неговите типични инструменти (международните договори), приемат неговите типични форми (международни организации с типичните им характеристики – предмет, учредителен акт, вътрешноустройствени актове, органи, юридически персоналитет, имущество и т.н.), осъществяват се във външните си отношения с останалия (международноправен) свят чрез неговите инструменти – международните договори (с други международни организации или с държави). Отликата им от останалите субекти на международното право е само (ала именно!) в степента на наднационалност. Ако в МП има елементи на наднационалност, ако в отделни организации на МП (като ООН с неговите съдилища, СТО, МОТ и др.) има видими белези на наднационалност (но не толкова много, че да определим самите организации за наднационални) – то у тези 3 МО – Европейските общности – тези белези са толкова много, че ги отличават съществено от всички останали и просто позволяват да определим самите Общности като наднационални организации.

7. Тяхната наднационалност не е същността им – тук можем да не се съгласим с Клаус фон Линдайнер-Вилдау – ЕОи не са създадени, за да бъдат наднационални. Това е вярно за федеративните държави – те се създават именно за да бъдат някаква система от отношения, която стои над компетентността и властта на отделните включени и с това под-чинени държави. Федерацията се създава, за да властва над федерираните – нерядко по договорен, но много по-често в историята по насилствен път...

Общностите не се създават, за да властват над създаващите ги държави. Напротив – тяхното овластяване е последица, функция от задачите, заложени при създаването им. Интеграционните общности са създадени, за да допринесат за задоволяването на определени общи интереси, изброени ясно подробно във встъпителните текстове на всеки от УД – и сред тях такива като повишаване качеството на живота, на стандарта, намаляване на цените, повишаване на конкуренцията и т.н.
 За да могат Общностите да осъществят тези цели, са им нужни средства за действие, нужни са им инструменти. Тези инструменти са предоставените им правомощия. Но тези правомощия са предоставени винаги конкретно – и те могат да ги използват само в рамките на целите, определени с договорите – а не напълно свободно както преценят. Това е още едно доказателство – Общностите не са наднационални и като такива – свободни да властват, защото те са значително ограничени – целево ограничени – в своето властване. Обратно – Общностите са овластени, за да могат да са полезни – и именно тази им овластеност, макар и ограничена само в определени области, и в техните рамки – само да необходимото за постигането на целите – ни позволява да ги разглеждаме като наднационални, да ги мислим за такива, защото никъде другаде в международното право такова голямо овластяване не е правено...

Следователно можем да приемем, че наднационалността не е същност на ЕО, а техен най-отличителен белег, по-точно даже сумата от техните отличителни белези. Онова, с което ЕОи са различни от другите МО, е именно онова, което ни позволява да ги наричаме наднационални – единствени в такава висока степен наднационални в цялото МП.

Но те си остават част от това МП. Излязат ли изцяло от него – отиват към “края на пътя”, към федеративната държава – което всъщност е връщане в началото му – те ще бъдат една от многото държави – пък била и федеративна, каквито има десетки други. Следователно този път е кръгов. И пак затова не трябва да се разглежда като път, а като над-растване, като нещо извън – ново и различно. А какво ще стане в действителност предстои да видим...

8. Наднационалността е състояние, факт, а не е качество, което веднъж се проявява, а друг път не. Тя е положение – в йерархичното пространство, тя е състояние на по-силност. По-силният е обективно по-силен от по-слабия и това не зависи от въпроса дали ще си използва силата или не. То е състояние на по-силност. Особеността е в това, че подчинените държави могат свободно да излязат от това състояние и да се върнат там, където всички са (е, поне формално-юридически...) равни и над тях (над държавата) няма никой. И обратно – докато тя има изгода, интерес, осъзната нужда да стои в това положение – а това очевидно е така, защото тя сама го е измислила, искала и създала! – ще остане в това положение. 

9. ЕОи не са първите международни организации с наднационални характеристики – преди тях или редом с тях съществуват редица други, в устройството или функционирането на които могат да бъдат открити редица от елементите на онова, което приемаме да наричаме “наднационалност”.

10. Изобщо “пионерството” не е предпоставка за наднационалност – може би всички белези на наднационалността, откриваеми у ЕОи, са откриваеми по отделно и в други международни органи или организации.

11. Тъкмо поради това най-съществената отлика на ЕОи е не притежаването на несрещани по-рано наднационални белези, а притежаването на несрещана по-рано наситеност (комбинация) на наднационални белези,
 което води до извода, че понеже притежават най-голямо изобилие от кумулативни наднационални характеристики, ЕОи могат да бъдат разглеждани като най-наднационалните международни организации.

12. От това следва и още нещо – наднационалността не е “твърдо тяло” – тя е комплекс от характеристики, поради което може да бъде степенувана. Тя е като времето – то никога не е еднозначно – само добро или само лошо... Така едни международни органи или организации, притежаващи в по-висока степен определени наднационални белези (макар да речем и не всичките), ще са в по-висока степен наднационални от други, които имат само някои от белезите или в по-ниска степен, но те също ще имат наднационални характеристики, отличаващи ги от други органи, които нямат или имат прекалено бегло някои от тези признаци...

Така ние ще можем да определяме един органи или организации като “наднационални” (Европейската комисия, респ. Европейските общности) – вкл. като “по-наднационални” (като ЕК, респ. ранната ЕОВС) или “по-малко наднационални” (като СМ и ЕП, респ. ЕОАЕ), за други подобна характеристика няма да е приложима – но тях ще можем да определим като “имащи наднационални белези” (като ЕЦБ или СС на ООН и др.), с което основателно ще ги отличаваме от трети, които изобщо нямат такива (като ОС на ООН или пък НАТО).

Подобен е подходът на доктрината и по отношение на понятия като “федерален” или “федерация”. Господства сякаш схващането, че ЕС не е “федеративна” или “конфедеративна” организация, респ. държава (за разлика, да речем от СССР или СФРЮ), но има отчетливи федеративни признаци (общи институции, обща валута, общи стопански политики, гражданство и ред други), които ясно го отличават от ред други, наглед подобни организации (като СИВ и други регионални икономически общности). 

Този подход може да бъде продължен – това, че една организация (ООН, ЕС, СТО и др.) не може сама да бъде определена като наднационална, не е пречка да бъде определяна като “организация с наднационални белези” или по-прецизно като “организация, в която някой/някои орган/и са наднационални или имат наднационални черти...

13. Не непременно кумулативното наличие на всички установени белези обаче прави един орган или организация наднационални. Съответно липсата на само един от белезите на наднационалността, обаче, не е достатъчна, за да определим, че един орган не е наднационален. СМ няма наднационален състав – но има много наднационални правомощия и доста наднационален начин на вземане на решения – с мнозинство (освен при изключенията). Обратно – един само белег, ако е във висока степен приложим, е достатъчен да окачествим един орган като наднационален – например ако приема задължителни актове, дори съставът му да е зависим, ще е наднационален орган... Такова е виждането и на Клаус фон Линдайнер-Вилдау (виж по-долу).

14. Наднационалността е характеристика, която не може да бъде предназначена само за международните органи или пък само за международните организации. Съвсем очевидно е, че съществуват отделни органи, които носят ясни наднационални черти. Тези органи могат да бъдат разглеждани като наднационални – или като имащи белези на наднационалност. Но това да не е достатъчно самите организации, чиито органи са, да бъдат окачествени по същия начин. И обратно – възможно е цели организации да имат множество белези – няколко наднационални органа, система от наднационални актове и т.н. – които позволяват да ги окачествим като “наднационални организации”, без това непременно да означава, нито че притежават всички познати белези на наднационалността, нито пък че всичките им органи носят такива белези...

15. От това следва, че степенуването на наднационалността не е неприемливо – и не е признак за терминологична небрежност, ако делим органите или организациите не само на наднационални и не-наднационални (каквито остава да са най-обикновени международни органи или организации), а като свободно ги определяме като “имащи наднационални белези”, “по-наднационални” или “най-наднационални”, ако това е необходимо в рамките на даден анализ. Според нас това обогатява анализа и го прави по-прецизен, а не обратното.

Следователно: 

- наднационален може да бъде само международен орган или организация. Не можем да говорим за наднационалност на членовете на орган или на формирование, които нямат близост с идеята за МО или поне за неин орган, където по идея водещ е елементът “международност”, веднага следван от идеята за “правосубектност”. (Тук е особено интересен въпросът за особената правосубектност в МП и във връзка с него – за ЕС. Навярно не може да се говори за наднационалност на такива формирования като нациите или народите, борещи се за независимост, тъй като тенденцията на тяхното развитие не е към създаването на МО, а на държава, т.е. отпада първата посочена предпоставка “международност”. Обратно – въпреки основателното си уподобяване по някои критерии на държава – да рече от федеративен или конфедеративен тип – ЕС като че ли все още (и по замисъл?) стои по-близко до идеята и представата за международна организация... Ако използваме примери от близкото ни минало, ЕС е по-близко до идеята за СИВ, отколкото за СССР, при иначе еднакъв брой – по 15 – членуващи държави и в двете формации...)

- Наднационалността е свързана именно и само с наличието на държави. Над-националното може и следва да бъде търсено само в мисловното пространство над държавното. В този смисъл “наднационалността” следва да се употребява и разбира в смисъла на “над-държавност”, с всички произтичащи от това последици, вече разгледани (поставеност “над”, т.е. в по-силна позиция, спрямо волята на държавата, нейните органи и правопорядък – и, може би най-важното или поне най-рядко срещаното – над нейните вътрешни правни субекти). И обратно – всякакво свързване на идеята за “наднационалното” с идеята за “националното”, разбирана в нейния строг смисъл не като синоним на държавно, а като израз на етническото – е неуместно и неприемливо.
Дял ІІ.

Проявления на наднационалността в конституционната уредба на ЕОи и ЕС

След като в Дял 1 проследихме възникването и съдържанието на понятието за “наднационалност” и установихме основните белези на наднационалността, следва да проследим проявлението на тези белези в интересуващите ни рамки на европейската конструкция – трите Европейски общности и създаденият на тяхна основа през 1993 г. Европейски съюз.

Нещо повече – по горе вече имахме повод да приемем, че ЕОи и ЕС са не просто наднационални формирования, но и са най-наднационалните формирования, които някога са съществували в международното право и които, в същото време, нямат характеристиките на федерална държава.

По-горе приехме и че първият критерий за наднационалност е нормативната власт над държавите – създаването на право, което е задължително за суверените държави и дори за техните частни субекти. Като втори критерий за наднационалност приехме независимостта на организацията или органа, които създават това право, от онези, за които то е задължително (държавите и техните правни субекти). Затова ще проследим наднационалните особености на ЕОи и ЕС като започнем от тяхната нормативна система (Глава  1) – нейните източници (Раздел 1) и принципи (Раздел 2), а след това разгледаме и институционалната им система (Глава  2).
По този начин ще очертаем накратко цялата “конституционна система” (“конституционна харта”
 или “конституция”
) на Общностите и Съюза – такава, каквато застава пред националните конституции, които трябва да я приемат и да се съобразят с нея (Част втора).

Разбира се, това очертаване на конституционните основи на европейската интеграция не може да бъде нито изчерпателно, нито всестранно – ще разгледаме уникалната европейска конструкция именно от гледна точка на нейната наднационална уникалност – и ще спрем вниманието си предимно върху нейните наднационални особености, които – пряко или косвено – изискват конституционно съобразяване или допускане. Това ще позволи очертаване на “конституционното право на ЕС” от гледна точка на неговата наднационална уникалност.

Защото Европейските общности не просто имат редица наднационални белези – те имат толкова много от тези белези, че самите могат да бъдат определени като наднационални организации. 

Нещо повече: ЕОи очевидно имат повече наднационални белези накуп от всяка друга международна организация, съществувала някога – това ни позволява да ги разглеждаме и като най-наднационалните международни организации.

И обратно – това, че имат най-много от тези белези, ни задължава да ги разглеждаме като наднационални организации – затова анализирането на техните особености и особено на тези от особеностите им, които имат пряко конституционно отражение на национално равнище, е необходимо да се направи именно от гледна точка на наднационалността – наднационалността като основна характеристика на ЕОи, като “тяхно ядро”, както пише Клаус фон Линдайнер-Вилдау.

И обратно – това е и най-съществената отлика на ЕОи от всички останали МО, която позволява да ги разглеждаме дори като уникални МО.

Накрая – може да се разсъждава, че навярно ЕОи са твърде близко или дори са достигнали максимално високото възможно ниво на наднационалност – ако се отиде към значително по-голяма по наситеност (не по предметен обхват – там очевидно е възможно включване и на нови области) – напр. още по-голямо ограничаване на ролята на отделните държави и още по-голяма власт над тях – като че ли е възможно да се над-мине наднационалността и да се отиде към пълна власт над държавите, характерна за нова държава – федерална или конфедерална – което, както вече бе отбелязано, навярно може да се разглежда като затваряне на кръга... и връщане към белезите на федеративна държавност...

Глава  1.

НАДНАЦИОНАЛНАТА СПЕЦИФИКА

НА НОРМАТИВНАТА СИСТЕМА НА ОБЩНОСТИТЕ И СЪЮЗА
Правото на ЕОи и ЕС не просто се различава от МП и вътрешното право на ДЧ. То е самостоятелна правна система. Тази самостоятелност е не просто особеност или отлика – тя е фундаментална характеристика, съществена, основна предпоставка за разгръщането на целия характер на Общностния правопорядък!

Самостоятелността на правната система на ЕОи е установена изрично от Съда на Европейските общности най-напред в историческото му решение по дело 26/62 Van Gend en Loos, където Съдът констатира наличието на “нов правен ред на международното право”.
 

Съвсем скоро след това СЕО отива още по-нататък като акцентира върху самостоятелността на този нов правен ред – особено по отношение на международното право – в решението по делото 6/64 Costa c/ENEL
 изразът “нов правен ред в международното право” вече е заменен от “самостоятелен правен ред, интегриран в правната система на държавите-членки”. Този правен ред, обаче е самостоятелен и по отношение на собствения правопорядък на държавите-членки – в решението по съединени дела 90 и 91/63 Commission c/Luxembourg et Belgique
 СЕО установя широко разбиране за истински и самостоятелен правен ред: “в действителност договорът (ДЕИО – б.м.А.С.) не цели създаването на взаимни задължения между различните субекти, за които се прилага, а установява един нов правен ред, който урежда компетентността, правата и задълженията на тези субекти, както и необходимите процедури за установяване и санкциониране на всяко евентуално тяхно нарушаване.”
Според Исаак и Бланкé с отбелязването, че това е самостоятелен правен ред, интегриран в правните системи на ДЧ, “СЕО подчертава най-оригиналната черта на Общностния правен ред, която засяга неговото действие и най-вече съотношението му с вътрешния правен ред на държавите-членки.”
 

Този самостоятелен правен ред, който се оказва в директни и сложни отношения с националния правен ред и неговата конституционна основа, ще бъде очертан по логичната последователност, зададена от самия СЕО в неговото Становище 1/91: “ДЕИО, макар и сключен във формата на международен договор, представлява конституционна харта на една правна Общност. ...Общностните договори са установили един нов правен ред, в полза на който държавите са ограничили, във все по широки области, своите суверенни права, и чиито субекти са не само държавите-членки, но и техните граждани. Съществените характеристики на така създадения Общностен правен ред в частност са неговият примат по отношение на правото на държавите-членки и директният ефект на цяла поредица норми, приложими спрямо самите тях и спрямо техните граждани.”

Следователно в настоящето изследване ще проследим компонентите на този самостоятелен правен ред – неговите източници, принципите на които се подчинява, и органите, които го изграждат – т.е. съдържанието на тази “конституционна харта”, което има съществено отношение към правния ред и конституциите на ДЧ и дори се основава на ограничаване на суверенните им права.

Раздел 1.

Наднационална специфика

на източниците на Правото на ЕО и ЕС

Европейските общности и Европейският съюз разполагат със собствени правни източници, чиито правна значимост, многообразие и взаимосвързаност предполагат да ги разглеждаме като цялостен правопорядък. Този правен ред
 има всички белези на една цялостна правна система
 – при това правна система принципно отличаваща се от системите на международното и на националното право.

Като цяло тази правна система е до толкова различна от всичко, познато ни както в международното, така и във вътрешното право, че можем да я приемем за уникална. И тази уникалност е свързана почти изцяло с наднационалните й белези.

Уникални, на първо място, са видовете правни източници – със своето забележително многообразие, със своите видове и наименования и със своята цялостна и завършена (благодарение на СЕО) йерархична система, разделена най-общо на две части. Поради това ние ще проследим видовете източници на правото на ЕОи и ЕС, следвайки именно това разделение на първични (І) и производни (ІІ) източници.

На второ място, уникални са принципите на действие на тази правна система – начинът, по който тя се поставя над правните системи на ДЧ и извън системата на Международното право, които ще проследим след това (Раздел 2).
Източниците на Общностното право традиционно се разделят в доктрината на две групи според начина на създаването им – първични (създадени от суверенни държави на основата на класическото международно право и в познатите от него форми) – т.нар. “Първично” или “Оригинерно” право (І), и вторични (създадени на основата на Първичните от органите и по реда, предвидени в тях – т.нар. “Вторично” или “Производно” право (ІІ).
В действителност доктрината
 прави още едно разграничение – на източници на Общностното право в тесен смисъл (разгледаните по-горе) и източници в широк смисъл
, обхващащи всички приложими в общностния правопорядък правни норми, включващи общите правни принципи, неписаните източници (правният обичай и практиката на Съда на ЕО), договорите на Общностите с трети страни и допълнителните източници (общностни конвенции, решения и споразумения на представителите на правителствата на ДЧ в рамките на СМ, някои източници на международното право между държавите-членки)
, на които няма да се спираме, доколкото не разкриват специфики, имащи отношение към националния правен ред и конституциите на ДЧ.

Цялостно изброяване на действащите източници на правото в ЕОи и ЕС, още по-малко систематизация, на нормативно равнище няма.
 “Режимът на източниците (каталог и йерархия) произтича не само от Учредителните договори, но и от практиката на институциите и на ДЧ и най-вече от систематизирането от самия Съд на ЕО.”

І. Наднационална специфика на първичните източници на Общностното право

Тъй нареченото “Първично право” на ЕОи и ЕС включва няколко групи източници. Обединяването им в тази група се прави по 3 критерия:

- начин на създаване и форма – актовете, първични източници на ПЕС, се създават по класически договорен път, типичен за Международното право, в традиционните форма на разновидностите на международния договор;

- приложение – то е подчинено на установените във всяка ДЧ правила за действие на източниците на Международното право – след обвързване по конституционно определения начин, ратификация и влизане в сила при определени условия;

- действие – макар обусловено от посочените като втори критерий национални правила за влизане в действие на източниците на международното право, актовете, първични източници на ПЕС, са част от това ПЕС и като такива се ползват с неговите уникални специфики – непосредствена приложимост, примат над цялото вътрешно право и директен ефект спрямо частните субекти. Към това се добавя собствената им значимост вътре в рамките на общностните правни източници, която ги поставя над всички останали източници – в тесен смисъл (“Вторични”) и в широк смисъл (други – виж по-горе).

Така групата на Първичните източници на Правото на ЕОи и ЕС включва следните източници:

1. Учредителните договори (УД), на които подробно се спираме по-надолу;

2. Протоколите и декларациите, приложени към УД;

3. Актовете, които изменят или допълват УД – т. нар. “големи” и “малки” ревизии;

4. Договорите за присъединяване на нови ДЧ с приложените към тях протоколи и декларации;

А. На първо място по важност сред Първичните източници на Общностното право е прието да се разглеждат УЧРЕДИТЕЛНИТЕ ДОГОВОРИ. 
Първият от тях – Парижкият договор за създаване на ЕОВС – е подписан на 18 април 1951 г. и след ратификация от парламентите на 6-те държави-учредителки влиза в сила на 23/25 юли 1952 г. Както вече имахме повод да отбележим, в първоначалната редакция на неговия чл.9 за първи (и единствен до днес) път на нормативно равнище се употребява изразът “наднационален”. По-същественото е, че с този договор се създава една принципно нова и уникална правна конструкция – интеграционна общност с множество съществени отлики от всичко, познато до тогава в историята на международните отношенията между суверенни държави.

Парижкият договор бе сключен за срок от 50 години, който изтече на 25 юли 2002 г. 

Всеобща е оценката, че Парижкият договор е изключителен факт в историята на международното право и международните отношения. Разбира се, като договорен акт той не представлява никаква особеност – и по форма, и по сключване и влизане в сила той се подчинява на традиционните правила на международното договорно право. Неговите уникални особености са в съдържанието му – и отново не по форма, а в материален план – онова, което договорът създава, е принципно различно от всичко познато в МП.

Както е известно, те са предшествани от неуспешните опити за създаване на отбранителна и политическа общности – договорът за първата е сключен на 27 май 1952 г., но остава без ратификация, след като на 30 август 1954 г. пропада сключването и на договор за втората. 

Според повечето автори провалът на двете общности се дължи в най-голяма степен на тяхната “интеграционна припряност”, изразяваща се най-вече в засилена наднационалност. В действителност двете предлагани общности не съдържат наднационални белези в по-голяма степен от вече действащата ЕОВС. Дори напротив – очевидно прибързано подготвени, те са с неясна конструкция и съмнителна жизнеспособност – а наднационалните им характеристики са по-скоро декларативни, отколкото изведени докрай. 

Обаче и в двата проекта новите общности се характеризират изрично като наднационални – което именно отключва ожесточени дебати относно допустимостта на такива открито наднационални конструкции. 

В резултат двата опита се провалят, а аргументите срещу тях послужват за значително коригиране на интеграционната тактика. Идеите от Плана на Шуман (и Моне) са живи – но тяхната реализация тръгва по нов път – изграждане на наднационални интеграционни общности без да се говори за наднационалност или федерализъм. 

- едни автори говорят дори за по-висока степен на наднационалност... в новите общности. 

- други, обратно, констатират отстъплението: Исаак и Бланкé говорят за “отстъпление от наднационалните решения (напр. относно компетенциите на Комисията, исковите производства пред Съда и т.н.)”

Изводите от провала и новата “тактика” позволяват успешното сключване и ратифициране на нови два договора – за създаване на Европейска икономическа общност и за създаване на Европейска общност за атомна енергия. Те са подписани в Рим на 25 март 1957 г. и са в сила от 1 януари 1958 г.

Повечето автори установяват, че новите два договора – поне формално – представляват отстъпление от наднационалността.

В същото време, макар да не съдържат никъде израза “наднационален”, двата договора съдържат редица наднационални внушения: техните цели са очевидно наднационални – и по мащаб, и по начин на реализация, наднационални са и предвидените средства за реализацията им (виж по-надолу).

Трите договора формално са напълно самостоятелни – сключват се и се ратифицират по отделно като отделни актове на международното право. В същото време те са сключени между едни и същи ДЧ и уреждат относително близки материи – създаването на общ пазар в отделни области на икономиката. 

В действителност единият от трите договора – този за ЕИО – поради подхода и обхвата на уредбата си – се оказва общ спрямо другите два, които се явяват специални. Някои автори ги разглеждат и като “рамкови договор” (ДЕО) и “договори-закони” (ДЕОВС и ДЕОАЕ)
, други просто отбелязват, че ДЕО е централен, а другите два – секторни
. 

При това има редица общи или еднотипни въпроси, уредени по отделно и нерядко различно във всеки от трите УД. Следователно различията между договорите са не само материални, но и по същество – не само в уредените въпроси, но и в начина на уреждане. Най-често различията са между първия договор и следващите два – режимът по ДЕОВС е по-открито наднационален. И обратно – общият пазар, установен с Римските договори, е уреден по-рестриктивно, т.е. по-предпазливо. Различия има и по отношение на компетенциите на органите, и по отношение на производствата пред СЕО
, и по редица други въпроси.

В материите, уредени от ДЕОВС и ДЕОАЕ по въпросите, които не са изрично уредени от тези два специални, се прилагат общите разпоредби на ДЕО.

Така на практика самостоятелността на договорите се оказва относителна. Нещо повече – Съдът на ЕО установява практика на тълкуване на разпоредбите на един от договорите във връзка с тези на другите два.

Към това можем да добавим и политико-правното обвързване на трите договора в една правна цялост с оглед членството – една държава може да членува само в трите Общности едновременно – т.е. обвързването на една държава, присъединяването й към един от договорите, е задължително свързано с обвързване и с другите два договора – разбира се, доброволно. Чл. 49 ДЕС и политическата практика предвиждат членство в ЕС чрез едновременното членство в трите (след 2002 г. двете останали) Европейски общности.

Всичко това позволява да разглеждаме по-нататък трите УД заедно и да отбелязваме когато е необходимо само някои различия между тях.

А. Структурата и съдържанието на трите договора са аналогични – и твърде силно напомнят структурата и съдържанието на една държавна конституция... Всеки от трите УД съдържа 4 групи разпоредби:
1. Разпоредби с декларативен и програмен характер и политическо значение – преамбюл и встъпителни норми. Освен очевидното впечатление за текст с конституционен характер и значимост (преамбюлът и общите разпоредби не са особено типични за традиционните международни договори), тези норми разкриват и една ясна и доста категорична решимост на държавите-учредителки да създадат самостоятелна правна конструкция със забележителна практическа значимост. Ценностите, от които се вдъхновяват учредителите
, целите, които те поставят пред трите Общности
, и средствата, които предвиждат за постигането на тези цели
, разкриват ясно не само големи желания, но и ясни намерения и действителна решимост и готовност за реализацията им. Днес, 50 години по-късно ние можем да установим, че ценностите и целите на ЕОи са били не просто и само програмни или въодушевителни фрази – а действителни задачи, преследвани последователно и съзнателно – и в една значителна степен постигнати!

Всичко това създава силно усещане за траен държавостроителен дух. Без да си поставят за цел да създадат нова държава, авторите на УД подхождат към новото творение наистина с държавостроителен подход – по своето звучене и смисъл, текстовете на УД наистина силно напомнят държавна конституция.

Всеки от УД има преамбюл, който формулира целите на новата конструкция – цели, близки до тези на един народ, който установява своята държава. Нещо повече – макар да се създава от държави, всеки УД отразява интересите и идеалите на народите на държавите-членки
 – точно както това следва да прави всеки един обществен договор.

Впрочем, внушението за конституционност на учредителните актове става още по-очевидно в Договора за Европейския съюз
 и особено проекта за нов Конституционен договор, който да замени сега действащите Учредителни договори на ЕОи и ЕС, подготвен от Европейския конвент и връчен на Председателя на Европейския съвет в Рим на 18 юли 2003 г.

Колкото до правната природа на тези разпоредби – тя има същата съдба като аналогичните разпоредби в националните конституции. Най-често това са норми по-скоро с декларативен или принципен характер, но това не намалява техния характер на задължителни норми-принципи. Съдът на ЕО не се колебае да се позовава на тях
 и подчертава техния “фундаментален характер” – те трябва да се спазват, “защото закрепват основните цели на Общността”, осъществяването им има императивен характер, полезният им ефект не може да бъде накърняван и т.н.

Най-сетне позоваването на целите на Общностите, установени в преамбюла и встъпителните разпоредби, е основен критерий при използването на може би най-деликатния чарк в сложния механизъм на разпределението на компетенциите в общностната конструкция – своеобразният амбреаж на интеграционния процес – принципът на субсидиарността.
 Именно той придава на целите на Общността изключително важен на практика характер – превръщайки ги от декларативни формулировки във формули с изключително значение за практическото осъществяване на компетенциите на Общностите.

Накрая целите на Договора имат значение и за упражняването на особено важните “допълнителни компетенции” (Исаак и Бланкé ги наричат като че ли още по-точно “потенциални компетенции”) на Общността на основата на чл.308.

2. Всеки от трите УД съдържа – по подобие на всяка конституция – институционални разпоредби, които, при това и по съдържание силно напомнят конституционните. Изградена е система от органи, някои от които по име – Парламент, Съд, Сметна Палата, Централна Банка, а други – по функции, силно напомнят органите на една държава. Макар да е прието, че системата от органи на ЕОи не е изградена като държавните въз основа на принципа за разделението на властите, видими и ясно обособими са законодателната, изпълнителната и съдебната компетентност или функция, при това в нередки случаи уредени по същия или аналогичен начин, като в една държава (това са функции, за които и трудно би могло да се предвиди кой знае колко различна уредба...) Към това можем да добавим разпоредбите за финансовата самостоятелност и управляването на собствени финансови средства, за самостоятелното участие във външни – международни! – отношения (при това вместо суверенните държави в някои области като външната търговия, селско стопанство и други!) Разбира се – отликите са съществени, дори понякога твърде съществени. Въпреки това, обаче, приликите остават твърде много – безпрецедентно много за международни организации. На въпроса за особеностите на органите на ЕОи и ЕС се спираме подробно в следващата глава.

3. Материалните разпоредби, разбира се, съдържат най-съществени отлики между трите УД – макар подходът да е идентичен и да тръгва от идеята за Общ пазар и свободно движение, обективните особености на урежданите материи предполагат и по-съществени различия. 

В същото време, обаче, именно в материалните разпоредби проличава най-ясно най-съществената правна отлика на УД от всеки друг договор в МП – изчерпателната уредба на някои материи и годността за непосредствено и пряко засягане на частните лица. Това е в най-голяма степен очевидно в уредбата на добива, преработката и търгуването на въглищата и стоманата – доктрината приема, че уредбата на ДЕОВС е изчерпателна и по кодифициран начин урежда изцяло режима, приложим в този отрасъл спрямо ДЧ и частните субекти.
 То е очевидно обаче и в уредбата на редица въпроси от компетентността на ЕО – външна търговия
, селско стопанство и риболов
, транспорт
, конкуренция
, икономическа
 и валутен съюз
 и ред други.

4. Заключителните разпоредби на УД са типични за всеки международен договор – те уреждат традиционни въпроси на международното договорно право като начин на обвързване на държавите и предпоставки за влизане в сила на договорите.

Интерес представлява, обаче, въпросът за изменението на един такъв договор. С Договора от Маастрихт за създаване на ЕС, който представлява и ревизия на трите УД, се установява единен специфичен режим за изменение на тези три договора. Според чл.48 на ДЕС, който изменя чл.96 ДЕОВС, чл.236 ДЕО и чл.204 ДЕОАЕ, правото на инициатива за изменение на УД се предоставя освен на правителствата на ДЧ и на ЕК. Проектът за изменение трябва да бъде предоставен на Съвета, който трябва да се консултира с ЕП, ЕК (когато не тя е автор на предложението), и с ЕЦБ, след което се произнася със становище
. След това председателя на Съвета свиква представители на правителствата на ДЧ, които да сключат договор за изменение на УД. Самото сключване, ратифициране и влизане в сила се подчиняват изцяло на собствения конституционен режим на всяка ДЧ. За отбелязване е, обаче, фактът, че традиционната международноправна процедура – преговори, сключване, ратификация, обнародване, депозиране и влизане в сила се предшества от общностна процедура
. Предположението, че ДЧ са свободни съгласно общата уредба на международното договорно право да изменят един договор помежду си просто чрез един нов договор в този смисъл, се отхвърля от редица автори.
 Обратно – поддържа се виждането за възможност за “чисто общностна ревизия” на УД
, в която се прескача традиционната международноправна фаза – подобна възможност е била предвидена в чл.95, ал.2 и 3 ДЕОВС и в сега действащите договори е установена в чл.76, 85 и 90 ДЕОАЕ, и по ДЕО в чл.32, Раздел 3; чл.80, Раздел 2; чл.149, чл.221 и 222 – които предвиждат изискват предложение на ЕК, становище на ЕП и единодушно решение на СМ, чл.225 и чл.245, ал.2 – по предложение на СЕО след консултация с ЕК и ЕП или по чл.107, Раздел 5 по предложение на ЕЦБ и след одобрение на ЕП.

...Наднационалните особености на УД проличават особено ярко и по повод един друг въпрос – те се поставят не само над вътрешното право на ДЧ, но и над международното право. Всяка ДЧ е длъжна да се съобразява в другите си международни ангажименти и не може да сключва международни договори, противоречащи на УД. Така макар формално да са равнопоставени на всеки друг международен договор, УД се поставят в надмощна позиция. Нещо повече – всяка ДЧ е длъжна да съобрази цялото свое действащо международно право с УД и да денонсира всеки сключен по-рано международен договор, който противоречи на някой от УД
 – и не може да се позовава на друг международен договор, за да оправдаят неизпълнението на УД (впрочем, нещо общоприето в МП).

Режимът по ДЕОАЕ дори отива по-нататък. Той изисква всяка ДЧ не просто да не може да сключва противоречащ му МД, но дори е длъжна да се подчини на превантивен контрол от страна на ЕОАЕ – тя трябва да уведоми ЕК преди сключването на всеки договор от същата материя с друга държава или МО, която трябва да се произнесе, както и в крайна сметка СЕО...
 

Б. ДРУГИТЕ ПЪРВИЧНИ ИЗТОЧНИЦИ НА ПРАВОТО на ЕОи

1. Всеки от УД е придружен от множество допълнителни актове, които имат самостоятелно юридическо (протоколите) и политическо (декларациите) значение, но формално са неделима част от самия УД, към който са приложени. 

Сред протоколите най-голямо значение имат: 

- Протоколът за Устава на Съда, приет с Договора от Ница (и заменил съществувалите по-рано три отделни протокола за Устава на Съда на ЕО към всеки от трите УД);

· Протокол относно привилегиите и имунитетите на Европейските общности;

· Протоколът относно устава на ЕСЦБ и ЕЦБ

· Протоколът относно Устава на ЕИБ

  Те съдържат редица разпоредби с наднационален характер, на които ще се спрем по отделно по повод всеки от съответните органи.

2. Договорите и актовете за изменение и допълнение на Учредителните договори са многобройни и според Исаак и Бланкé “трудно могат да бъдат изброени изчерпателно” 
.

Без да се спираме подробно на тяхното съдържание, ще отбележим само най-основното за тях .

2.1. На първо място следва да отбележим четирите “големи ревизии” на УД. Ще се спрем само на онова, което е съществено от гледна точка на наднационалните характеристики на ЕОи и ЕС – преодоляването на гласуването с единодушие в Съвета, превръщането на наднационалния по състав ЕП в действителен и (сравнително) равнопоставен законодателен орган, разширяването на обхвата на компетентността на ЕО, включването на политическа ориентация на Общностите (ЕЕА) и особено на новия Съюз (ДЕС) и т.н.

Исаак и Бланке ги наричат “смесени договори” и отбелязват особено съществената отлика, че те представляват общностно право подобно на УД само в онези свои части, които уреждат изменения в УД, докато останалите им разпоредби трябва да бъдат причислени по-скоро към категорията на “допълнителните източници на Общностното право”
.

а/  Първата голяма ревизия на УД е осъществена 4 десетилетия след влизането им в сила! Подписаният в Люксембург на 17 февруари и в Хага на 28 февруари 1986 г. договор за изменение на УД, наречен Единен европейски акт
, влиза в сила на 1 юли 1987 г. 
Той обединява две групи разпоредби с различен материален обхват – икономически и политически – и както съдържанието, така и името му целят да подчертаят усилията за обединяването на европейските усилия за намиране на общ интерес и постигане на значително повече от досегашното сближаване и в двете насоки. Прогласеното “единство” на икономиката и политиката се проявява в измененията на УД (“в икономическата област” – поставена е задачата за изграждане в рамките на ЕОи до края на 1992 г. на един истински “вътрешен пазар”, който ще се допълни и от нови материи като научните изследвания и технологичното развитие, околната среда, социалната политика и регионалната политика. 
Тези изменения са придружени и от институционални, които обаче се разглежда като пряко свързани с досегашната интеграция. Те могат да бъдат разглеждани и като засилване на наднационалните елементи на ЕОи. Това са реформи за разширяване на изпълнителната власт на ЕК, усилия за преодоляване на демократичния дефицит – чрез увеличаване на ролята на ЕП (чрез въвеждане на нова процедура за приемане на актове по някои въпроси – процедурата по одобрение) и чрез разширяване на случаите, по които решенията в Съвета се взимат с мнозинство (разбира се, квалифицирано), вместо с единодушие.

Втората група разпоредби на ЕЕА са посветени на институционализиране на сътрудничеството между ДЧ във външната политика. Без да въвежда тези разпоредби в Общностната материя (без да ги “комюнотаризира”), ЕЕА все пак прави голяма крачка напред с факта на приемането им. За първи път в действащ общностен договор се споменава отбраната и се установява орган за политическо сътрудничество – Европейски съвет – с определен състав и регулярност на заседанията. 

б/ Втората голяма ревизия е осъществена само 5 години по-късно. На 7 февруари 1992 г. в Маастрихт е подписан историческия Договор за създаване на Европейския съюз, в сила от 1 ноември 1993 г.
 Този договор е считан за “най-важния документ след Римския договор”
 и е уникален в много отношения. Неговата уникалност е съзнателно подчертана от авторите, които избират в пълно отклонение от всякаква национална и международноправна нормотворческа традиция да номерират отделните текстове на договора с букви...

Договорът за първи път излиза от разбирането за икономическата насоченост на Европейските общности (подчертавана преди това и от Съда на ЕО) и разширява както профила на ЕО – която се превръща от икономическа в универсална международна организация (в обхвата на нейните компетенции са добавени редица нови въпроси, като образование, професионална квалификация, политика за младежта, културна политика, сътрудничество за развитието, трансевропейски мрежи, защита на общественото здраве, индустриална политика, защита на потребителя, визова политика, социална политика и дори и политически права, съставляващи нововъведения институт на гражданството на ЕС и др.) и дори се преименува – от името й логично отпада ограничителната квалификация “икономическа”...

Редом с това той установява създаването на нова политико-правна формация с неопределен и неопределим юридически формат, в която обаче на дълго обмисляния и подготвян “все по-тесен съюз между европейските народи”, наречен “Европейски”, се придава отчетлива политическа насоченост. В него досегашният интеграционен подход се съчетава официално с междуправителствения в нови две изключително важни области – външна политика и правосъдие и вътрешни работи.

Тази уникална нова конструкция по-късно се обяснява с уподобяване на “гръцки храм с три стълба” и терминологията за “стълбовете” се възприема официално както в политическия, така и в доктриналния речник... (нещо, също като че ли не особено типично за международното право...)

Формално ДЕС съдържа 3 групи разпоредби:

– изменения в трите УД
 (които освен споменатото значително разширяване на обхвата и профила на дотогавашната ЕИО
, са свързани и със засилване и на чисто икономическата интеграция, чрез въвеждане на разпоредби за изграждане на цялостен Икономически и валутен съюз, който да разполага и със собствена нова валута, която да замести националните – по-подробно виж по-долу; както и в с по-нататъшни институционални реформи – продължаване на преодоляването на демократичния дефицит чрез разширяване на приложението на квалифицираното мнозинство за решенията на Съвета и по-нататъшно увеличаване на ролята на Европейския парламент – вкл. чрез  въвеждане за някои въпроси на още една нова процедура за приемане на актове, при която вече Съветът и Парламентът са равнопоставени като законотворци – процедурата по съвместно приемане на актове.). Редом с това наднационално измерение има даването на важна роля на ЕП при определянето на ЕК и възможността да й гласува недоверие;

- разпоредбите относно новите две области на сближаване – т.нар. “Втори стълб” (Обща политика във външните отношения и сигурността)
 и “Трети стълб” (Сътрудничество в областта на правосъдието и вътрешните работи, преименувано с ДА на Полицейско и съдебно сътрудничество по наказателноправни въпроси)
. Тези две области се отличават съществено по начина на уредба на материите, обхванати от трите ЕОи – те са уредени изцяло на основата на класическото междуправителствено сътрудничество – разбира се, със съществената особеност, че става дума за отношения между държави, които вече няколко десетилетия осъществяват активна икономическа интеграция помежду си. Към тях Договорът от Амстердам добави нов дял VІ-а (вече Дял VІІ) относно възможността за засилено сътрудничество между държавите-членки.

- заключителни разпоредби, които уреждат принципно нова и с твърде отчетливи наднационални елементи (!) процедура за преразглеждане на “договорите, на които се основава Съюзът”
 и за първи път установяват ясно уредена специфична процедура за приемане на нови членове.

Специално внимание заслужава въвеждането в чл.3-с (днешен чл.5) на ДЕО на принципа за субсидиарността – ключов принцип за разпределянето на компетенциите между ДЧ и Общността в множеството материи (нови или уредени по-рано), в които е налице непълно овластяване.

Необходимо е да отбележим и още две особености: при обсъждането на проекта за договор е отхвърлена, въпреки волята на повечето ДЧ, всякаква изрична фразеология за федерален характер или федерална насоченост на създавания ЕС (което, разбира се, не намалява федеративното внушение на такива нововъведения – при това в самата ЕО – като общо гражданство, обща валута, множество нови неикономически сфери на сближаване и т.н.). Втората особеност е допускането за първи път на диференциран подход (“Европа на различните скорости”), който позволява на отделни държави да запазят членството си в ЕОи и създаденият на тяхна основа ЕС, без да участват във всичките им начинания – т.е. от правна гледна точка без да се обвързват от всички договорни разпоредби (такива изключения се допускат за Обединеното кралство по отношение на общата социална политика, за Дания по отношение на европейското гражданство, за тях двете, а по-късно и за други, по отношение на общата валута – валидни, впрочем, и до днес! и други).

в/ Третата голяма ревизия на УД е предвидена още при приемането на ДЕС. Установява се подхода “рандеву” (rendez-vous) – нерешените въпроси се отлагат за следваща МПК. Такава се провежда пред 1996-97 г. и завършва с приемането от Европейския съвет на 16-17 юни 1997 г. в Амстердам на договор, който се подписва на 2 октомври 1997 г. , известен като Договорът от Амстердам
.

Оценка за него е като за една “недостатъчна” ревизия” (Исаак и Бланке
), “една пропусната възможност” (J.-V. Louis
), “една недовършена реформа”  (J.-L. Sauron
)...

Недовършена, защото основните въпроси, които очакват отговор – ще стане ли ЕС юридическо лице (и изобщо в каква посока ще се развива) и как ще функционират институциите след следващото разширяване на Съюза – остават без отговор. Те са отложени. Самият договор е подписан изобщо без преамбюл – той е само “една поредна малка крачка” в изграждането на Обединена Европа. Крачка в познатата насока – допълнително разширяване на компетентността на ЕО – тя вече има за основна цел и “насърчаване на заетостта”, и допълнително обогатяване на нейния дълбок смисъл – да изгради “пространство на свобода, сигурност и справедливост” – една истинска конституционна цел...

В същото време конституционен характер и несъмнена наднационална значимост има и прехвърлянето на визовата и имиграционната политика от “третия стълб” (където отношенията се уреждат в условията на равнопоставена междуправителственост) в “първия, Общностен стълб”, където компетентни по тези така чувствителни за суверенитета въпроси стават общностните органи – при това с предвидена възможност след относително кратък период от 5 години Съветът да взима решения с мнозинство.

В познатата насока са и институционалните реформи – все по-нататъшно преодоляване на демократичния дефицит (чрез по-нататъшно разширяване на приложението на квалифицираното мнозинство в Съвета и на законодателните правомощия на Парламента). Наднационален характер има засилването на ролята на ЕП при определянето на състава на ЕК.

г/ Последната засега осъществена голяма ревизия на УД е Договорът от Ница, подписан на 26 февруари 2001 г., в сила от 1 февруари 2003 г.
 

Реформата е отново “непълна”, доколкото отново се отлагат фундаменталните въпроси за правния персоналитет на ЕС и за неговия по-ясен профил (федерален или междуправителствен – или пък по-разбираемо смесен).

В същото време има отново наднационални белези на реформата. Назначаването на ЕК ще се осъществява вече не от правителствата на ДЧ, а от Съвета като орган (разбира се, в състав правителствени представители и то на най-високо равнище) и при това с мнозинство, а не като до сега по общо съгласие на всички ДЧ.

Разбира се, продължена е тенденцията за преодоляване на демократичния дефицит чрез увеличаване с нови 27 на въпросите, по които СМ взима решения с мнозинство, а не с единодушие (или предвиждането не преминаване от единодушие към мнозинство по други, по-деликатни въпроси, на един по-късен етап) и на увеличаване на властовата тежест на наднационалния по състав ЕП.

Разширява се съдебната система – ПИС вече става общ съд по цялото право на ЕС, с възможност да му се възлага и тълкувателна компетентност.

Особено впечатляваща от гледна точка на завишената наднационалност е приемането – макар с неясен или спорен правен характер – на харта за Правата на човека – отчетлива конституционализация на Правото на ЕС.  Тя не е част от самия Договор от Ница – макара да е прогласена на заседанието на ЕСв в Ница на 10-11 декември – нито става формално част от самото право на ЕС. Въпреки това нейното значение за подчертаването на политическата насоченост на интеграционния процес и очертаването на конституционната му форма е несъмнено.

д/ сред или поне веднага след големите ревизии на УД можем да споменем и Проекта за нов Конституционен договор, представен след приключването на работа на Европейския конвент пред ЕСв на 18 юли 2003 г.

Той предвижда значително реформиране на ЕОи и ЕС – изразяващо се във вливане на ЕО в ЕС, който става цялостна и пълноценна международна организация с правен персоналитет. От гледна точка на наднационалния характер на европейската конструкция, обаче, новият договор не съдържа особено съществени промени...
Запазва се начинът на формиране на институциите. Запазва се начинът на осъществяване на техните компетенции. Запазва се и начинът на взимане на решения.

Запазен и доразвит е принципът на субсидиарността – което може да се разглежда като крачка към по-голяма наднационалност.

Ала в същото време е значително увеличена ролята на националните парламенти в общностния процес, което навярно може да се разглежда като крачка назад от достигнатото равнище на наднационалност...

2.2. Т.нар. “малки ревизии” са международни договори, с които се внася изменение в УД, които обаче нямат такъв голям обхват или такъв фундаментален характер, каквито имат измененията, осъществени от т.нар. “големи ревизии”. Тук се включват:

- Протоколът за привилегиите и имунитетите на Европейските общности от 8 април 1965, в сила от 1 август 1967
, изменен от чл.9, §5 на ДА;

- договорите от Люксембург от 22 април 1970 г., в сила от 1 януари 1971 г.
 и от Брюксел от 22 юли 1975 г., в сила от 1 юли 1977 г.
 за увеличаване на бюджетните правомощия на ЕП (като Договорът от Брюксел създава и Сметната палата);

- Решението от 21 април 1970 г. за собствените приходи, в сила от 1 януари 1971 г., изменено многократно, посл. изм. на 24 юни 1988 г. 

- Решението от 20 септември 1976 г. относно провеждането на всеобщи преки избори за представители в Общото събрание, в сила от 1 юли 1978 г.
;

· Конвенцията за някои общи институции, подписана и влязла в сила заедно с Римските договори и Договорът от Брюксел от 8 април 1965 г. за създаване на общи Съвет и Комисия (известен като Договор за сливане)
, в сила от 1 юли 1967 г., отменен от ДА, чл.9, §1.

3. Договорите за присъединяване на нови държави-членки са самостоятелни международни договори – и самостоятелни правни източници. Те, обаче, съдържат и разпоредби за изменение на УД – относно разпределението на местата в ЕП, относно членството в някои органи (ЕК, СЕО и ПИС и т.н.), относно оразмеряването на гласовете на всяка ДЧ в Съвета. Те, обаче, не следва да се разглеждат като ревизии на УД в тесен смисъл – промените, които внасят, имат формален или политически характер и по никакъв начин не изменят нито правната логика, нито обхвата или начина на функциониране на общностния механизъм.

Такива договори са договорите за присъединяване на:

· Обединеното кралство Великобритания и Северна Ирландия, Република Дания и Република Ирландия – 1970 г.

· Република Гърция – 1980 г.

· Кралство Испания и Република Португалия – 1986 г.

· Кралство Швеция, Република Финландия и Република Австрия  – 1995 г.

· Последният досега договор за присъединяване е и най-големият – на 26 април 2003 г. в Атина бе подписан Договор за присъединяване на нови 10 ДЧ.

...Макар да представлява един цялостен конституционен корпус, Първичното право има своя вътрешна йерархия – според проф. Жоел Ридо може да бъде установена йерархия както между различните норми на УД (встъпителните декларативни норми имат предимство при тълкуването на останалите, някои текстове имат фундаментален характер, някои не подлежат на преразглеждане и т.н.), така и между различните първични източници (самите УД например имат предимство над договорите за присъединяване на нови ДЧ).

ІІ. Източниците на Общностното право в широк смисъл

А. Договори на Общностите с трети страни или международни организации.

ЕОи са международни организации, които имат самостоятелна международна правосубектност и могат от свое име и за своя сметка да поемат международни ангажименти.
 Общностите са компетентни да влизат в такива ангажименти когато това е изрично предвидено в УД
 или в условията на подразбираща се компетентност (когато имат компетентност да приемат вътрешни актове по същите въпроси)
. (По-подробно за компетентността виж по-надолу...)

Според чл.300, т. 7 ДЕО сключените от ЕО международни договори стават част от Общностното право и са задължителни (обвързващи) за Общностите и техните органи, както и за ДЧ и частите субекти в тях
. Тяхното публикуване в OJ е задължително.

Като самостоятелни източници на Общностното право СЕО разглежда и актовете на органите, създадени по силата на международен договор на ЕОи с трети страни (напр. органите, създадени по силата на едно споразумение за асоцииране).

СЕО придава силата на източник на Общностното право и на някои международни договори, сключени от държавите-членки преди 1958 г., по които приема, че Общността се явява представител на своите ДЧ тъй като именно тя вече е овластена да упражнява компетенциите, които те сами са упражнявали по тези договори преди нейното създаване.

Приети, обнародвани и влезли в сила, международните договори на Общностите стават част от Общностното право и заемат място в своеобразната му вътрешна йерархия над цялото Производно право.

Б. “Допълнителни” източници 

Като такива
 се определят споразумения между държавите-членки в материи, в които ДЧ са запазили своите компетенции, но целта на които е близка или съвпада с целите на Общностите. 

В тази категория попадат:

- общностни конвенции – самите УД предвиждат изрично в определени случаи сключването на международни конвенции, които в допълнение към тях да доуредят определени въпроси.
 Извън тези случаи ДЧ са свободни по своя инициатива да сключват допълнителни договори, които да “улесняват” приложението на Учредителните. Съществена особеност, обаче, е че и в двата случая в подготвянето на тези актове активно участват общностните институции, а ратификационните документи се депозират при Секретариата (генералния?) на Съвета. За да бъдат действително  Общностно право, те трябва да бъдат сключени и ратифицирани от всички ДЧ. Съдът на ЕО е компетентен да се произнася по тълкувателни преюдициални въпроси. 

- европейски конвенции – чл. 34 ДЕС
 предвижда по изброените в чл. 29 въпроси “създаването” на конвенции чрез акт на Съвета, приет с единодушие и подлежащ след това на ратификация от “поне половината ДЧ”, за да влязат в сила. По силата на чл. 35 ДЕС
 СЕО е компетентен да се произнася по тълкувателни запитвания по тези конвенции и по актовете за приемането им.

- решения и споразумения, сключени от представителите на ДЧ, заседаващи в рамките на Съвета. В някои случаи самите УД препращат към “общо съгласие на правителствата на ДЧ” (като за номинирането и по-късно назначаването на членовете на ЕК – чл.214
, състава на СЕО – чл.223
 и др.). В други случаи представителите на ДЧ по своя инициатива взимат решения, които считат за необходими за функционирането на Общностите, но за които УД не са предвидили овластяване (нито изрично, нито въз основа на резервните механизми по чл.5 и чл.308) на Общностните органи.
 Най-често те се приемат по подобие на общностните актове – по предложение на ЕК, след консултиране с ЕП, в рамките (по повод) на заседание на СМ, публикуват се в OJ и нерядко възлагат мерките по изпълнението им на общностните институции.

- актове с програмен характер са т.нар. “смесени актове” – приети едновременно от Съвета и от ДЧ – декларации, резолюции и становища (отнасящи се до Общностите и приети по общо съгласие на ДЧ).

Значението на всички тези актове на допълнителното право произтича от техния предмет, който винаги е в тясна връзка с Общностното право. Съвсем формално, всички тези актове са обикновени договори на международното право и като такива са равнопоставени на Учредителните договори. По своя вътрешен смисъл и предназначение, обаче, по своята предметна логика, те се явяват допълнение, приложение и продължение на УД и поради това традиционно се разглеждат като поставени “под” УД – и над вторичните източници на Общностното право. Някои от тях дори изрично предвиждат невъзможност за противоречие с УД, а и смисълът на чл.10 ДЕО предполага всякакви такива действия да не представляват “застрашаване на реализацията на Договора”, т.е. да са съгласувани с него. 

В. НЕПИСАНИ ИЗТОЧНИЦИ НА ОБЩНОСТНОТО ПРАВО

Тук става дума за два вида източници – правният обичай (според Исаак с много малко приложение и практическо значение
) и съдебната практика.

1. Правният обичай намира ограничено приложение, но все пак е признат от доктрината като правен източник.

2. Практиката на Съда на ЕО е уникален източник – става дума за държави-членки, които, с изключение на Обединеното кралство са верни на континенталната правна система – докато по отношение на практиката на СЕО – на нея нерядко й се придава значение като  на прецедентно право. Особено на тълкувателните решения – те добиват ранга и силата на нормите.

“Макар че Общностните съдилища не са обвързани от строго прецедентно право, те често следват принципите, установени от собствените им предишни отсъждания – пишат Брийли и Хоскинс. – В ограничен брой случаи, обаче, СЕО се позовава на своята практика.”

3. Правните принципи – юриспруденцията
 извежда три вида принципи на правото:

- общи правни принципи – това са правните принципи, общи за правните системи – националните и международната, т.е. естествено присъщи на всеки правопорядък. Те трудно могат да бъдат изброени (такива са напр. принципът за състезателното начало на съдебния процес, общият принцип за правната сигурност
 и др.)

- общи принципи на международното право – Исаак и Бланке посочват, че СЕО се позовава на тях само по изключение – докато, обратно, традиционно определя Общностния правопорядък като “нов правен ред”, който по идея се отличава от международното право, вкл. и от неговите принципи (напр. СЕО отхвърля като неприложим в Общностния правопорядък принципа, според който една държава може да се позове на неизпълнението на договорно задължение на другата страна по един МД, за да оправдае собственото си неизпълнение
 и т.н.)

- основни правни принципи, общи за правните системи на ДЧ
 – обратно, това са принципи, на които СЕО често се позовава и към които дори ДЕО препраща (чл.288). СЕО разглежда като свое задължение да се позовава на “нормите, признати от законодателството, доктрината и юриспруденцията на държавите-членки”
. Съдът борави с изрази като “общи (основни – б.м.А.С.) принципи, общоприети в правото на държавите-членки” или “принцип, общ за правните системи на държавите-членки”.
 Исаак и Бланке отбелязват, че Съдът си запазва правото не само да избира измежду различните разрешения, предлагани от националните правни системи..., но и да отхвърля някои общи принципи като несъвместими с общностните изисквания..., и във всички случаи, да “адаптира” принципите, които пренася, съобразно идеята за самостоятелност на общностния правопорядък.
 
В своята практика СЕО закрепва редица общи принципи – за полезния ефект, за разграничение между данъци и такси, за неоснователното обогатяване, за отмяна на административните актове, пораждащи субективни права, за равенство пред икономическите правила, за континюитет на правните структури, за йерархия на правните норми, за пораждане на ефект на писмено волеизявление от момента на получаването му, за конфиденциалност на кореспонденцията на адвокатите и техните клиенти, за зачитане на търговските тайни, за непреодолимата сила, законната защита и крайната необходимост.

Нека отбележим още и фактът, че СЕО поставя сред основните правни принципи, общи за държавите-членки, зачитането на основните права на човека и приема за свое задължение да следи за тяхното спазване в рамките на Общностния правен ред. Като цяло позоваването на правните принципи, общи за правните системи на държавите-членки, има и свое формално основание – макар да не се отнася изрично за цялото Общностно право, а за правата на човека, чл.6 ДЕС изрично закрепва позоваването на “общите за държавите-членки конституционни традиции като общи принципи на Общностното право”.

ІIІ. Наднационалната уникалност на производните източници на Общностното право

Изключително (безпрецедентно) широката нормотворческа компетентност на органите на ЕОи е една от техните най-съществени отлики от традиционните (всъщност от всички останали) международни организации.
 В Международното право няма друга МО, която да е овластена да създава чрез своите органи правни норми, задължителни не само за нейните ДЧ, но и за всички правни субекти в тях – и при това в изключително много на брой и с огромна значимост материи.

Можем да добавим също така и че никоя друга МО не разполага с такова видово многообразие от актове, покриващи почти целия възможен регистър на една цялостна, разгърната нормотворческа и административна дейност. Разбира се, авторите на УД – очевидно съзнателно – са избягвали използването на най-типичните за националната нормотворческа власт актове – законите – ако не по съдържание, поне по наименование. В същото време, обаче, неуморният “съавтор” на европейското право – Съдът в Люксембург – не се колебае да нарече общностната правна система “законодателна система”
 и дори да говори за “законодателната власт на Общността”
.

Чл.249 ДЕО изброява изчерпателно видовете актове, които могат да бъдат създавани от Общностните органи – той посочва “само” 5 вида актове, два от които при това по принцип негодни да обвързват: регламенти, директиви, решения, препоръки и мнения
. Те, обаче, покриват необходимото за осъществяването на многообразните функции на ЕОи и техните органи.

...Можем да приемем, че сами по себе си, актовете на институциите нямат собствени наднационални белези. Обратно – чрез тях се проявяват някои от основните наднационални характеристики на ЕОи. Тъкмо поради това е необходимо да им отделим самостоятелно внимание – като при това ги проследим не един по един (което е предмет на един учебен курс), а с оглед техните наднационални отлики.

А. Уникалната обвързваща сила.

Доколкото по-горе приехме, че най-същественият признак за наднационалност е възможността на наднационалната организация да задължава – да задължава суверените държави и евентуално дори техните частни лица. Тази възможност е широко предоставена на ЕОи – те могат чрез своите органи да приемат правнозадължителни актове (на наднационалния характер на самото овластяване ще се спрем по-надолу по повод органите).

Това овластяване е уредено по два начина:

- от една страна самият чл.249 изрично предвижда, че приеманите от органите на ЕО регламенти, директиви и решения ще имат задължителен характер.

- от друга страна за всеки конкретен случай, когато възлага определена компетентност на Общността, всеки УД посочва и чрез какъв акт ще бъдат осъществени нейните мерки – мерки, които са задължителни.

Очевидно актът, който е в най-голяма степен обвързващ, е регламентът (“общо решение” според режима по ДЕОВС)
. Той е абстрактен нормативен акт – няма конкретни адресати и съдържа норми с общ характер. Според СЕО той “установява нормативни принципи, определя абстрактно условията за приложението им и формулира произтичащите правни последици”
 като “квази-законодателни актове с действие еrga omnes”.
 

Исаак и Бланке посочват, че регламентът дава на Общностите една “пълна (цялостна?...) нормативна власт”
.
Той е непосредствено приложим и нормите му се ползват с директен ефект – с влизането му в сила той става действащо право – не само за държавите-членки (и то за всички ДЧ, с цялата им територия – т.е. действа върху цялата територия на ЕС!), но и в тях – за частните лица
. (На въпросите за принципите на правото, сред които непосредствената приложимост и директния ефект се спираме по-долу, Раздел 2).

Годността на нормите на регламента да имат директен ефект (на особеностите на директния ефект се спираме по-подробно по-долу) – да пораждат права и задължения за самите субекти на частното право в ДЧ е навярно както най-съществената отлика на регламента от всеки познат ни акт на международна организация (или институция), но и най-съществената наднационална отлика на ЕОи и ЕС.
Задължителен, обвързващ (ergo наднационален) характер има и директивата. Тя е особено специфичен акт, тъй като основното й предназначение е да дава задължителни указания на ДЧ. Чрез директивата Общностите (чрез своите органи) изпълняват своите цели и задачи в областите, в които не са овластени да предприемат сами необходимите мерки – вместо това те указват на ДЧ необходимият резултат – и ги задължават да го постигнат. Подобно задължаване е възможно доколкото и именно защото суверенните държави сами са се задължили чрез УД да се стремят към постигането на изброените в тези договори цели и са създали Общностите именно за да способстват за постигането на тези цели. Особеното е, че нерядко директивата съдържа не само посочване на желание (дължимия) резултат, но и конкретни указания за начините на постигането им (някои автори уподобяват подобни директиви на регламенти заради пълнотата и конкретността на уредбата) – тогава на суверенните държави остава само да изпълнят предписанията на директивата.

Директивата, обаче, принципно се отличава от регламента
:

- винаги има конкретен адресат – една, няколко или всички ДЧ
. При това адресат на директива може да бъде само ДЧ – не други органи на Общностите, нито лицата в ДЧ; 

-  предназначението й не е да уреди по задължителен начин една материя (такова е предназначението на регламента), а да обслужи интеграцията на ДЧ
 като възложи по единен за цялата общност начин постигането на определен резултат (желан от всички – по презумпция от ценностите и целите на договора) – като остави на задължените да постигнат този резултат ДЧ свобода на преценка кога и как да го направят. Тези “кога” и “как” обаче твърде често са ограничени – директивата обикновено определя срок за постигането на дължимия резултат, а нерядко указва – с по-малка или по-голяма конкретност – и най-подходящия начин. Директивата като инструмент е израз на идеята за субсидиарна намеса на Общностите по въпроси, по които ДЧ са запазили своята властническа компетентност.

Навярно затова Исаак и Бланке посочват, че директивата изразява един законодателен подход на два етажа, който наподобява техниката на рамковите закони, които се доразвиват чрез други норми за приложението им
. 

Макар наглед директивата да е акт, който демонстративно зачита суверенната самостоятелност на ДЧ при предприемането на необходимите мерки (при взимането на решенията), на практика е налице повече от очевидна тенденция към засилване на “нормативния интензитет” на директивите, т.е. на степента на конкретност и изчерпателност на “указанията”
, които я приближават до онези белези на регламента, които позволяват да го разглеждаме като наднационален правен акт. 

При това не е достатъчно ДЧ формално да е изпълнила чрез свой вътрешен правен акт предписанията на една директива, т.е. само формално да я е приложила – тя е длъжна да вземе всички необходими мерки за нейното ефективно изпълнение в практиката, за действителното й приложение
! Наднационалната обвързваща сила на Общностното право не приема формално или небрежно изпълнение на общностните задължения – обратното изисква и разпоредбата на чл.10.

Наднационалният характер на директивата изглежда ограничен и от отсъствието на изрично предвидена възможност за директен ефект на разпоредбите й. Нейната вътрешна логика предполага приемането на акт на вътрешното право за изпълнението й. Изглежда безспорно, че директивата не може да има “активен директен ефект” (мой израз, става дума за пълен, хоризонтален директен ефект...) – тя не може да създава задължения за частните лица в ДЧ – тя обвързва единствено ДЧ – и то само тези, до които е адресирана.

Обратната възможност, обаче, е призната като съществуваща – установяването на задължение за една ДЧ – и то задължение обикновено скрепено със срок – означава и установяване на насрещно право – правото да се иска от задължената ДЧ да изпълни това свое задължение. СЕО в своята практика установява предпоставките, при които – макар и по изключение – норми на една директива могат да имат директен ефект (виж по-долу), което придава на този вид правен източник допълнително наднационално измерение.

В същото време годността да поражда права и задължения направо за частните субекти в ДЧ е основна, същностна характеристика на третия вид актове според чл.249 – решенията. Решението е акт, предвиден за да позволи да органите на ЕО да осъществяват предоставените им непосредствени административни правомощия – да въздействат пряко върху патримониума на частните лица (чрез разрешения или забрани).

Решението е акт, който винаги има конкретен адресат
 (няма общо действие) – обикновено субект на частното право в някоя ДЧ (но също и субект на публичното право – самата ДЧ или неин конкретен орган). Осъщественото в множество материи значително (или дори изключително в някои материи) овластяване на ЕОи логично предполага Общностите чрез своите органи да могат да осъществяват не само обща, но и индивидуална нормотворческа власт – т.е. да имат административни разпоредителни компетенции
. 

Тъкмо като такъв акт, обаче, решението разкрива забележителна наднационална същност – то е акт, чрез който орган на международна организация създава права и задължения неопосредено и лично за единични субекти на правото в суверенните ДЧ. То е безусловно задължително за своя адресат
 – и при това в своята цялост. 

Другите два акта, предвидени в чл.249 – препоръки и становища – формално са без правна сила – те не обвързват. Това позволява да не бъдат разглеждани като “източници на правото”. Те се приемат от общностните институции по въпроси, по които те се на овластени да приемат обвързващ акт или когато преценят, че такъв не е нужен
. Според теорията, обаче, ако становището изразява само мнението на органа, който го издава, то една препоръка на Съвета или Комисията може да има определен правен ефект
 – например като “покана за определено поведение, нещо като необвързваща директива, която играе важна роля като индиректен източник за сближаване на националните законодателства.”
 Такова е виждането на СЕО, според което препоръките не са напълно лишени от правно действие и националните съдии са длъжни да ги имат пред вид при преценката на националните норми, ...особено когато са предназначени да допълнят задължаващи общностни норми
.

Към това следва да добавим и несъмненото политическо значение, което препоръките и становищата – като актове на институция на ЕОи – имат за ДЧ и техните правителства. Навярно това в най-голяма степен е вярно за препоръките и становищата, приемани активно и целенасочено в предприсъединителния процес на бъдещите страни-членки, особено когато това са бивши социалистически страни, подготовката и адаптирането на които изисква множество препоръки, указания и ориентации. Навярно най-типичният пример в това отношение са ежегодните годишни доклади на ЕК (една специфична форма, която очевидно не е изрично посочена в чл.249, но може да бъде уподобена било на становище (по форма), било на препоръка (по съдържание), които се очакват от правителствата на страните-кандидатки с огромно внимание и се възприемат като програма за действие с особено висока степен на задължителност.

Б. Уникалният процес на приемане

  Наднационални особености несъмнено разкрива и процесът на приемане на актовете на Вторичното право.

- Особено впечатление в контекста на Международното право прави редом с голямото видово многообразие от актове, също и големият брой органи, компетентни да приемат такива актове – т.е. големият брой органи с нормотворческа власт. Нормативни актове могат да приемат Съветът, Комисията, Парламентът (макар и не самостоятелно, а в различните процедури по нормотворческо взаимодействие със Съвета) и ЕЦБ (макар и само изпълнителни регламенти или решения). (Разбира се, трябва да отбележим, че всички тези органи могат да приемат обвързващи правни актове само в предвидените в Договорите случаи – т.е. те имат само предоставена, не и обща компетентност – по-подробно виж по-долу...) Към това трябва да добавим и участието в нормотворческия процес (макар и без собствена нормотворческа власт) на още няколко органа – Комитетът на постоянните представители (уникален орган за политическа подготовка на нормативни решения) и един или няколко от консултативните комитети, създадени и действащи именно за да участват със становище в нормотворческия процес.

- Именно с наднационалния произход и обхват на нормите на общностните актове следва в най-голяма степен да се свързва и уникалното задължително изискване за мотивиране
 на общностните правни актове, отсъствието или непълнотата на което е съществено основание за отмяна на съответния акт. 
 Мотивите са необходими, за да позволят еднообразното и точно тълкуване и прилагане на едно право, което се създава извън ДЧ и е едновременно и еднакво задължително за всички тях.

- Без да се спираме тук подробно (това правим по-надолу) ще отбележим само, че общностните актове се приемат или от органи с наднационално формиране на състава (ЕК, ЕП), или с наднационална процедура – мнозинство (ЕК, СМ, макар и не винаги, ЕП, ЕЦБ), макар и в някои случаи завишено (квалифицирано).

- Особено впечатление прави, разбира се, и усложнената и силно наподобяваща нормотворчеството на една държава, процедура по влизане в сила на общностните актове. УД изискват задължително обнародване
 на нормативните актове, обвързват влизането им в сила с определен срок от време след обнародването им (освен когато в самия акт е предвиден различен срок) в специалното за целта издание на ЕОи “Официален вестник” (ДН го преименува на “Официален вестник на ЕС”), а за индивидуалните актове изискват задължително уведомяване
 на адресата им.
 

Логично свързано с възможността за директен ефект на общностните правни норми е издаването на Официалния вестник, а то ще рече – на всеки нормативен акт, с изключение на адресираните до конкретни адресати – на всички официални езици на ЕОи – т.е. на всички официални езици на народите в ЕС.

3. Не можем да не отбележим като съществена наднационална особеност и предвидената многобройни и ясно регламентирани възможности за атакуване на актовете на институциите – нещо почти невиждано в практиката на международните органи и организации. При това такова атакуване е предвидено да се осъществява изцяло и единствено по чисто наднационален ред – въз основа на наднационални (общностни) основания за прекратяване на действието на един акт (казано най-широко). Най-сетне възможност (право, достъп) за такова атакуване е предоставена не само на ДЧ (субекти и на МП), но и на частните лица – били те адресати или не на акта, чиято отмяна искат. (Никъде другаде в МП не е предвидена процедура, по която едно физическо или юридическо лице може да иска от международен съд отмяна на акт на международен орган/организация.)

В. Общностни актове “извън номенклатурата”.

Приема се, че изброяването по чл.249 ДЕО (респ. ч.161 ДЕОАЕ) не е изчерпателно
 и “не изключва съществуването на други форми на правни актове, приемани от Съвета или Комисията – така, както то не засяга актовете на други институции или органи на Общността”.
 

а/ атипични актове – това са актове, които носят имена като изброените в чл.249, но нямат техните белези: вътрешни регламенти (които нямат общо действие и директен ефект – като регламентите, с които са приети Процесуалните правилници на СЕО и на ПИС); вътрешни директиви, препоръки и становища (с действие само в отношенията между институциите); решения без адресат (тук попадат някои особено важни нормативни решения. 
 

б/ непредвидени в договорите видове актове – резолюции, позиции, заключения, декларации, съобщения и др., използвани нерядко от Съвета или Комисията, на които – доколкото безусловно са подчинени на изискването да не противоречат на УД – СЕО допуска съществуванието и дори възможността при определени условия да имат обвързващ характер
. В практиката са познати и общи декларации на няколко институции, които се ангажират да следват определени правила (процедури) помежду си
.

Г. Актовете по “Втория” и “Третия стълб” на ЕС
Според чл. 12 ДЕС
 Общата политика по външните работи и сигурността се осъществява чрез общи стратегии, общи действия и общи позиции, както и чрез решения в изпълнение на определени от ЕСв общи насоки. 

Полицейското и съдебно сътрудничество по наказателноправни въпроси се осъществява съгласно чл.34 ДЕС
  чрез общи позиции, рамкови решения, други решения и конвенции.

Раздел 2.

Наднационални специфики на съотношението

между Правото на ЕОи и ЕС

и вътрешното право на държавите-членки

“...основните, конституционните и общите принципи на правото

на ЕС и ЕО съставляват самата тъкан на наднационалния правен ред”

Наднационалните особености на уникалния
 Общностен правопорядък проличава най-ярко и отчетливо в неговите общи принципни положения, традиционно наричани “основни принципи
 на Правото на ЕОи и ЕС”
.

Разбира се, те не са установени в нормативен текст, нито са изброени изрично, още по-малко изчерпателно. Правната теория и науката ги извеждат от анализа на УД и практиката на Съда на ЕО. Поради това те са многобройни у различните автори. Поради това в доктрината като че ли липсва единно виждане за “принципите” на приложение Общностното право – формулирани са множество принципи, които различните автори разглеждат и систематизират по различен начин...
 Затова ние тук ще се спрем най-вече на въпроса за съотношението на Общностното право и националното, който според нас има най-съществено наднационално измерение и съответно най-съществено значение за интересуващия ни въпрос за националната конституционна рефлексия.
 

Трябва да се отбележи, при това, особено съществената наднационална забележителност, че самият начин на уреждане на тези въпроси – самото установяване на тези принципи – се прави не от суверенните държави (изрично, чрез сключените свободно от тях УД), а от самото Общностно право (най-вече от един от наднационалните общностни органи – Съдът на ЕОи) – то само определя своята непосредствена приложимост на територията на всички ДЧ (І) и своето превъзходство там над националното право (ІІ), както и своята несъмнено уникална способност директно да създава права и задължения (ІІІ).

Едва Протоколът относно прилагането на принципите на субсидиарността и пропорционалността
 закрепва пряко чрез волята на ДЧ другите принципи
, които не са изрично уредени в договорите и са изведени от Съда на ЕО в неговата практика
. 

В действителност макар да няма спор, че именно тези три принципа са най-съществени, не съществува достатъчно единство в теорията нито по отношение на точното им наименование (различните автори говорят за “директна” (“пряка”)
 или “непосредствена”
 приложимост, или пък за “директен ефект”
, “директно действие” или “пряка изпълняемост”
, както и за “примат”
, “превъзходство” или “надмощие”
...), нито дори по точното им съдържание и значение (виж по-долу, най-вече по отношение на въпроса за непосредствената приложимост и имплементацията), а дори и по отношение на точния им обхват...

Разбира се, нито нашата задача, нито нашите възможности тук позволяват ние да търсим цялостно разрешение на този въпрос. Ще се опитаме по-надолу да проследим наднационалното измерение на общностните механизми, отчитайки евентуалните различия в доктрината, без да се стремим да ги примирим...

Наднационалният подход и самооценка на ПЕС проличава и от факта, че въпросът за съотношението между ПЕС и националното право е уреден и решен от ...самото ПЕС. Докато положението на МП и съотношението му с вътрешното винаги е зависел изцяло и само от националната преценка – респ. от националната конституционна уредба, то положението на ПЕС е уредено от самото него – и то чрез преценката на един независим и като такъв наднационален орган, какъвто е Съдът на ЕО! Разбира се, той не създава норми – той само тълкува нормите на УД, създадени от ДЧ суверенно и съобразно собствените им конституционни предписания. Ала именно неговите тълкувания – и решения! – са тези, които признават (придават?) на нормите на ПЕС приматно положение спрямо всички вътрешни норми и директен ефект спрямо частните лица в ДЧ.

І. Непосредствена приложимост

В Международното право въпросът за неговото съотношение с вътрешното право на суверенните държави е оставен изцяло на тяхната свободна преценка. Всяка държава сама, чрез вътрешните си правни норми (най-често от конституционен ранг) урежда приложението на международноправните норми и съотношението им с вътрешноправните. В зависимост от разрешенията, които са възприети в различните страни, националните правни системи се делят на дуалистични (които възприемат международното право като отделен правопорядък, който съществува вън и независимо от националния и отделните негови източници могат да имат приложение в съответната държава само след като и доколкото бъдат възпроизведени – чрез рецепция или трансформация – във вътрешни правни норми – т.е. нямат самостоятелно приложение), и монистични (при които международноправните норми се прилагат като такива – без рецепция или трансформация – от органите и спрямо правните субекти на съответната държава).

Една част от ДЧ на ЕС се придържат към теорията на дуализма
. Правото на ЕС, обаче, изисква монистичен подход към своите норми и го налага на всички ДЧ.
 СЕО ясно установява, че “за разлика от обикновените международни договори, ДЕИО създава самостоятелен правен ред, интегриран в правните системи на държавите-членки още от влизането в сила на договора и задължителен за техните правораздавателни органи”
 и подчертава, че “Общностният правен ред... става неделима част... от правни ред, приложим на територията на всяка от държавите-членки”.

Така установената непосредствена приложимост на общностните правни норми има няколко съществени наднационални проявления:

1. Всеки източник на Правото на ЕС – от момента на влизането си в сила – става действащо право за и във всяка ДЧ. Неговият задължителен характер и приложение не се нуждаят от никакви допълнителни правни действия на държавата за обвързване или привеждане в изпълнение
, познати по отношение на Международното право (имплементация или въвеждане, публикуване в национално издание и т.н.).
 Нещо повече – Съдът на ЕО изрично е определил като “забранени” всякакви национални правни мерки, обуславящи или опосредяващи действието и приложението на общностните правни норми
. Забраната се изразява най-вече в недопускане на възможност национален съдия да откаже да приложи общностна норма заради порок на вътрешната процедура по въвеждането й във вътрешното право или на самият акт, приет за целта, или пък заради противоречие с по-висша норма на вътрешното право (поради което непосредствената приложимост следва да се разглежда в непосредствена връзка с принципа за примата, какъвто е и нашият подход тук). 

Разбира се, известно разграничение между различните правни източници не може да не бъде отбелязано. УД по форма са класически международни договори – за тях не може да не се приложат (макар и само по вътрешни конституционни причини) националните процедури по ангажиране и с оглед влизането в сила и действието им. За да се обвърже действително една държава с такъв договор, тя трябва да спази собствените си разпоредби за целта. В монистичните ДЧ проблем не възниква – те признават действието на международните договори във вътрешното им право именно като такива по силата на своята ратификация. Спрямо ДЧ с дуалистична система СЕО е бил “безпощаден” – той отказва да приеме, че осъществената рецепция има за резултат трансформиране на общностните норми (УД) във вътрешни, и счита, че те следва да се прилагат като общностни
. Италианският конституционен съд изрично установява, че “фундаменталното изискване за равнопоставеност и за правна сигурност предполага общностните норми да бъдат ...напълно и задължително ефикасни и непосредствено приложени във всички държави-членки, без да са нужни закони за реципиране и адаптиране...”
 

По отношение на Производните източници на Правото на ЕОи уредбата също предполага разграничение. За регламентите уредбата  е очевидна – чл.249 ги определя като непосредствено приложими и поставя тяхното действие в зависимост единствено от публикуването им в общностния Официален вестник. В монистичните ДЧ това не поражда никакъв проблем
. В дуалистичните държави органите за конституционен надзор са се произнесли изрично в този смисъл
...

По-интересен и сложен е въпросът за директивите – тяхното прилагане по идея предполага приемането на съответни правни мерки от страна на ДЧ. Същественото е, обаче, че става дума именно за мерки (действия или актове) по приложението, т.е. по изпълнението на съответната директива, а не по въвеждането й във вътрешното право.
 Самата директива като общностен правен източник също се ползва от принципа за непосредствена приложимост – и става действащо право в ДЧ (до които е адресирана) само по силата на приемането и обнародването й по реда, определен в УД – без да зависи в никаква степен от национални мерки. Необходимите национални мерки – които самата директива предполага или понякога конкретно предписва – са мерки единствено по нейното изпълнение – не и мерки по “въвеждане”, “имплементация”, “рецепция” на директивата, от които да зависи нейното действие
 (именно това разграничение позволява при определени предпоставки да се установи дори наличието на директен ефект на отделни разпоредби на директива – виж по-надолу...)

В не по-малка степен същото се отнася и за решенията, както и за другите източници на Общностното право в широк смисъл (виж по-горе...).

2. Всяка правна норма на правото на ЕС става именно като такава приложима на територията на всяка ДЧ, без да е необходимо нито дори допустимо трансформирането й във вътрешноправна норма. Това е необходимо, за да може нейната задължителност и валидност да се преценяват единствено с оглед установените общностни критерии за това – респ. преценката да се прави единствено от компетентния за това съд (а именно Общностният съд, не и националният – който има компетентността да прилага общностната норма, но не и да преценява валидността й, като на помощ му е предоставена практиката на СЕО и процедурата за преюдициални запитвания).

...Според Джон Ъшър “принципът за директната приложимост... може да е имал за цел да освободи ДЧ от необходимостта да приемат мерки по имплементацията на всеки от многобройните общностни актове, но на практика е довел до забраняването на такива мерки.

ІІ. ПРИМАТ

Принципът за примата е навярно най-яркото проявление на наднационалния характер на Общностното право – още повече, че той се урежда именно от самото това Общностно право
 – това е така да се каже “самопровъзгласен” («autoconsacré») принцип...
 УД не съдържат изрична разпоредба, която да урежда съотношението на техните норми (още по-малко на всички Общностни правни норми) с вътрешните норми на ДЧ.

Провъзгласяването на принципа се прави (разбира се...) от СЕО в решението му по делото Costa с/ENEL от 1964 г. В него СЕО установява, че интегрирането на Общностните правни норми във вътрешното право на всяка ДЧ предполага невъзможност тя да може да се позовава срещу него на своя последваща едностранна правна норма
. Според него изричният текст на чл.249 относно регламентите категорично отхвърля подобна възможност
. ДЧ осъществяват чрез УД прехвърляне на компетенции, пълноценното упражняване на които би било невъзможно или застрашено, ако ДЧ можеха да противопоставят на общностните норми свои едностранни вътрешни разпоредби
. Най-сетне, изискването за еднакво приложение на общностните норми във всички ДЧ е несъвместимо с възможността всяка от тях да може със свой вътрешен акт да обуславя или променя действието на общностна норма
.

СЕО обобщава ясно и недвусмислено, че “правото на Договора (за ЕИО – б.м.А.С.), произтичащо от един автономен източник, поради своята специфична оригинална природа, не би могло да бъде юридически противопоставено на норма на вътрешното право, каквато и да е тя, без да загуби своя общностен характер и без да бъде поставена под въпрос правната основа на самата Общност”
. 

Принципът на примата – видно и от мотивите на СЕО – е логична и естествена последица от уникалния характер на Общностното право.
 Най-просто казано, то не би могло да бъде друго, освен приматно над вътрешното право
 – обратното би означавало да е затруднено или невъзможно еднообразното му прилагане, а с това – създаването на единна правна общност и постигането на интеграция. Обратното би означавало също така и обезсмисляне на осъщественото чрез УД предоставяне на властнически компетенции от ДЧ на ЕОи, (което при това в някои материи стига до степен на пълен отказ на суверенните държави от самостоятелни компетенции!), а също и компрометиране на възможността за директен ефект на общностните норми.

Логично необходим и неизбежен, принципът на примата предвижда Правото на ЕОи, което се интегрира във вътрешното право на всички ДЧ
 и е непосредствено приложимо на цялата им територия, в случай на противоречие, да има предимство пред нормите на вътрешното право. 

Разбира се, това не означава “тотален примат” – това е един своеобразен функционален примат. Въпросът за  примата е възможен само в областите, само по въпросите, по които съществува Общностно право – т.е. само в материите, уредени по един или друг начин в УД. И при това само когато възникне противоречие между националната общностната уредба на една и съща материя. Според редица автори (предимно от прецедентната правна система) това означава, че на практика приматът е възможен и необходим единствено по отношение на общностните норми с директен ефект
 (които са значително по-малката част – виж по-долу...). Това, обаче, не означава, че идеята за примата е свързана единствено с нормите на регламентите.
 Тя се отнася също за нормите с директен ефект на директивите и решенията
, а, разбира се, и на Учредителните договори.

В същото време, обаче, повечето автори не делят нормите, ползващи се от принципа на примата, в зависимост от годността им да обвързват директно частните субекти в ДЧ (за особеностите и съдържанието на “директния ефект” – виж подробно по-долу ….). Исаак и Бланке (както и редица други автори
) не правят такова разделение: “Общностният правен ред се налага над вътрешния в своята цялост. Това означава, първо, че приматът засяга всички общностни норми (“правото, произтичащо от договора”), били те първични или производни…, директно приложими или не.”

Вътрешната логика на създаването на Общностите
 (и на присъединяването към тях на нови ДЧ) е свързана с желанието и стремежа на суверенните държави да изградят механизъм – правен и икономически – който да им позволи по-успешно да постигат общите си цели, отколкото биха могли по отделно...
 Поради това те следва да се съгласят
 по въпросите, по които са предвидили овластяване на новите Общности, за да действат вместо самите тях, общностните мерки да имат необходимата им ефикасност – което логично включва да се налагат над евентуално противоречащи им национални мерки. Брийли и Хоскинс са категорични: “СЕО ясно разглежда принципа за примата на Общностното право като необходим резултат от уникалния статус на Общността като наднационална организация, упражняваща суверенни права, прехвърлени от държавите-членки”!

Логическият обхват на идеята за примата предполага едва тройна неограниченост. От една страна приматът не може да бъде ограничен по сила – общностната норма не може да търпи никакво противоречие
 – нито пълно, нито частично, нито трайно, нито дори временно (освен в случаите по изключение, които са изрично предвидени и допуснати в същото това Общностно право).
 

От друга страна приматът не може да бъде ограничен и по форма – той не приема отричането на която и да било общностна норма от каквато и да е по вид или ранг вътрешна норма именно заради характера й на вътрешна, едностранна – и като такава противоречаща на идеята за единство в тълкуването и прилагането на общностното право. Поради това принципът на примата предвижда надмощие на всяка
 Общностна норма
 (норма на Първичното, на Производното право или в по-специфичните източници, които разгледахме) над всяка вътрешна норма на ДЧ
 – както законова или подзаконова, така и от най-висок конституционен ранг. Иначе казано, в случай на противоречие дори националните конституции няма да се прилагат
 (разбира се, в такива случаи всяка ДЧ следва своевременно да предприеме съответни изменения в Конституцията си, за да не попада в абсурдната ситуация на дерогиране на основния закон – за множеството подобни примери виж по-надолу...) Приматът е израз на съотношението между Общностното право в неговата цялост и вътрешното право на всяка ДЧ в неговата цялост.
 При това обхватът на двете цялости си зависи само от тях. Общностното право не се интересува от това кои и какви са вътрешните правни норми – то просто не приема правна норма, установена извън него – от една държава или от някой неин орган или автономно образувание
 – да ограничава приложението му. И обратно – националното право не може да се произнася по това какъв да е обхвата на общностната правна цялост – коя норма ще се счита за общностна решава самото Общностно право...

...Впрочем същата е и логиката да не може въпросът за съотношението на Общностното право и вътрешното да бъде оставен за уреждане от... вътрешното – евентуални различия в уредбата – дори чисто редакционни – отново биха ни върнали до проблема за еднаквостта и единството на Общностния правен ред по цялата територия на Общността.

На трето място, приматът не търпи и никакви времеви изключения – авторите подчертават, че общностната норма само с влизането с в сила прави “автоматично”! неприложима всяка несъответна й вътрешна норма.
 Именно от момента на влизането на приматната общностна норма в сила се “преклудира” и приемането на нови противоречащи вътрешни правни норми.

...Разбира се, наднационалния характер на всичко това е повече от очевиден – той е в уникални безпрецедентни мащаби. Едно външно право се налага над цялото вътрешно право – и то защото само преценява това!...

Последиците
 от действието на принципа за примата на Общностното право над вътрешното имат повече от очевиден наднационален характер – всяка заварена национална правна норма, която противоречи на общностна норма, става неприложима
 (“трябва да бъде оставена неприложена от националния съдия” според категоричните указания на СЕО
). Иначе казано, общностното право преклудира действието на всяка противоречаща му национална норма
.

ДЧ и техните органи не могат да приемат и последващи актове (норми), противоречащи на норма от Общностното право.
 За тях важи безусловното задължение, установено в чл.10 ДЕО
. СЕО е категоричен: “приложението на Общностното право налага на всички компетентни национални органи забрана да прилагат национална правна норма, противоречаща на несъвместима с Договора и във всеки конкретен случай да вземат всички мерки за улесняване на ефективното приложение на Общностното право”
. 

Националният съдия е длъжен да – на своя отговорност, ако е необходимо – да откаже приложението на всяка вътрешна правна норма, предходна или последваща влизането в сила на Общностната, с която е в противоречие. Неприложима ще е и всяка вътрешна разпоредба или практика, която пречи на националния съдия да остави без действие друга норма, противоречаща на Общностна.

Неприложимостта засяга освен това не само всяка пряко противоречаща вътрешна норма, но и всяка вътрешна норма, която се отнася до приложното поле на общностната разпоредба
 - т.е. не само когато противоречието е пряко, но и когато е “индиректно или потенциално”
. Особено показателна е забраната за сключване на международни договори от една ДЧ с трети страни в материи, в които уредбата се установява изключително на общностно равнище (като напр. селското стопанство) – дори когато формално няма никакво противоречие!...

СЕО отива още по-нататък в своята наднационална дързост – той задължава националния съдия, по повод установено противоречие между общностна норма и национален закон, да спре/суспендира незабавно изпълнението/приложението на този закон, дори ако по вътрешното си право няма право на това
!

Брийли и Хоскинс подчертават, че “принципът на примата не се ограничава само до преценката на националния съдия – той се прилага също и спрямо всички държавни административни органи”
 – те не по-малко са длъжни да откажат приложение на противоречаща на Общностна норма вътрешна разпоредба, както и да вземат всички необходими мерки, за да осигурят пълното и ефикасно приложение на Общностната норма.

Разбира се, Общностното право не налага изрично ДЧ да отменят изрично противоречащите му свои разпоредби – за него е достатъчно да ги счита за неприложими
. Литературата обаче извежда аргументи за задължението на една ДЧ, в която действа противоречащ на Общностна норма закон, не просто да го счита за неприложим, а и да го отмени, за да не се създава двойнствена уредба и несигурност за частните лица
.

Когато става дума за норми от конституционен ранг, обаче, противоречието става твърде болезнено – и всяка ДЧ следва в израз на уважение към вътрешния си правен ред, да измени съответните конституционни разпоредби, за да не се поставя в положение някаква “висша сила” да оставя без приложение формално валидни норми на Основния закон...

...Действителната ефективност на Общностния принцип за примата над вътрешното право е скрепена с широка възможност за санкциониране на неспазването му от ДЧ (вкл. от техни държавни органи или регионални власти).

ІІ. Директен ефект

“Директният ефект...се описва като крайъгълен камък на конституционната еволюция и без неговото дефиниране правата, установени от ДЕО,

биха останали един “абстрактен скелет”...
 

Принципът на директния ефект е една от най-уникалните и съществени отлики на Общностния правопорядък, принципно различаваща го от цялото Международно право. Без изрична договорна уредба и изведен в практиката на Съда на ЕО, този принцип днес е не само безспорен, но и централен сред принципите, които уреждат приложението на Общностното право в държавите членки.  

А. Същност и обхват

Принципът на примата, разгледан по-горе, е в пряка връзка с принципа за директния ефект.
 Директният ефект е една от най-съществените наднационални отлики на Правото на ЕС. Уникалната възможност частни лица в ДЧ да черпят права директно от норми на правото, създадено от Общностите, независимо от участието на своите държави в приемането му или от отношението им към него (респ. към самите норми), отличава може би в най-голяма степен интеграционните правни норми от всички останали норми в международното право и в най-голяма степен оправдава разглеждането им като “самостоятелен правен ред”...

В същото време въпросът за директния ефект на общностните норми е навярно и един от най-сложните в европейското право – от една страна поради неговото огромно практическо значение (както за самите Общности при изпълнението на техните задачи, така и още повече за самите физически или юридически лица в ДЧ, оказали се преки субекти на общностната правна уредба), от друга поради твърде съществените особености на самия принцип, както, разбира се, и поради факта, че и тук самите УД запазват гордо мълчание и разработването на принципа се осъществява от Съда на ЕО в изключително изобилна практика. Най-сетне сложността е продиктувана и от това, че за разлика от принципите за непосредствена приложимост и примат, принципът за директен ефект на практика не се отнася нито до всички норми на Общностното право, нито дори до всички негови източници – а само до онези норми, респ. източници, които отговарят на определен набор от критерии, установен в практиката на СЕО.

В същото време, обаче, въпросът за директния ефект е от особена важност за нашето изследване, тъй като носи несъмнено наднационално измерение – с уникалната в международното право възможност на частните лица в една суверенна държава да черпят права направо от правен източници, някои от които приети вън и независимо от нея...

Редом с това именно директният ефект на Общностните норми е този, по повод който националните съдии се превръщат в съдии по Общностното правото – т.е. натоварва съдиите в една суверенна държава да прилагат право, което е прието вън и независимо от нейната воля!

...Накратко казано, директният ефект е такова състояния на дадена общностна правна норма, при което тя е годна да породи права, респ. задължения, за частните лица пред съдилищата на ДЧ. Всяко такова лице може да се позове на тези си права пред всеки национален съд – и пред всеки национален орган – държавен или орган на местната власт
 в отношенията си с други лица или с държавата. Професорите Исаак и Бланке цитират Р. Льокур
, според когото директният ефект е “правото на всяко лице да поиска от своя съдия да приложи спрямо него Общностните договори, регламенти, директиви или решения. Това е задължението на съдията да приложи тези текстове, независимо от законодателството на своята държава”.
 

Доктрината за директния ефект е изведена за първи път в решението по делото Van Gend en Loos.
 Оправданието на директния ефект е в самия характер на общностния правопорядък – “собствените цели на интеграцията предполагат по принцип директен ефект”
 на правните норми, които я уреждат.  СЕО установява, че Общностното право е не просто самостоятелен правен ред, но и е по принцип (с оглед целите на Договора) годно да създава права и задължения за частните лица в ДЧ – независимо дали те са преки адресати на неговите норми или не.

Наднационалният характер на директния ефект е очевиден. Исаак и Бланке отбелязват, че “директният ефект е най-просто – но и не по-малко – годността (на една норма – б.м.) да бъде източник на законност, действащ в националния правен ред, или още по-точно, да бъде правен източник на национална територия.”

Б. Условия за директния ефект

Решението на СЕО по делото Van Gend en Loos е продължение на традиционното разглеждане на въпроса за директния ефект на нормите на международното право,
 според което един международен договор обикновено урежда отношения между държави, но може да предвиди права или задължения за частните лица, които са адресати на съответните му норми
 – т.нар. самоизпълняеми норми (autoexécutoire,  self-executing) (примерите с международните договори в областта на правата на човека са многобройни и не единствени). По повод Общностните договори (в случая ДЕИО) СЕО установява, че частните лица могат да черпят от тях индивидуални права, дори когато не са адресати на съответната норма (в случая се претендира, че нормата на чл.12 ДЕИО, нов чл.25 ДЕО, установява задължения за ДЧ и следователно има само тях като адресати).

“Обратно на международните договори от класически тип, Общностните договори предоставят на частните лица права, които националните правораздавателни органи трябва да защитават, не само когато съответната норма изрично ги определя като нейни адресати, но и когато тя възлага на ДЧ едно достатъчно определено задължение”.
 
Въпросът за “достатъчната определеност” се оказва част от въпроса кога, при какви предпоставки, една норма ще може да се счита за годна да предостави директно на едно физическо или юридическо лице определено индивидуално право. 

Всъщност, СЕО установява в практиката си, че правото на ЕО в своята съвкупност е предназначено да уреди една съвкупност от отношения по задължителен за държавите и частните лица начин, т.е. то е по идея годно да въздейства върху патримониума на частните лица в ДЧ. На практика, обаче, поради богатството и многообразието на общностната правна уредба – видове източници и видове норми – не всяка общностна норма е годна да породи права или задължения за частните лица.
 Така се установяват две неща:

- че преценката на директния ефект се прави винаги с оглед една конкретна норма, която подлежи на изпълнение.
 Правоприлагащият, а в крайна сметка правораздаващият орган е този, който трябва да прецени дали съответната общностна норма е годна да предостави права или да възложи задължения на едно физическо или юридическо лице в една ДЧ – т.е. дали има директен ефект.

- тази преценка се извършва на базата на съвкупност от обективни критерии,
 които СЕО в резултат на  богата и еволютивна практика
 е свел до няколко: нормата трябва да е ясна, точна (конкретна), пълна, безусловна
 и да не се нуждае от никакви допълнителни мерки – общностни или национални
 – по приложението й.
 

Проф. Булюи свежда изискванията до формулата “достатъчно ясни и конкретни” (изведена от СЕО, който говори за “ясни и достатъчно конкретни разпоредби”).
 Проф. Ридо пък приема, че в хода на еволюцията на съдебната практика в единствен критерий за директен ефект се е превърнал безусловният и конкретен характер на съответната разпоредба.
 Професорите Исаак и Бланке пък приемат, че “определящият критерий е бесусловността”.
 Накрая те заключават, че критериите се свеждат до едно изискване от функционален характер – “една норма има директен ефект доколкото нейните характеристики и позволяват да бъде приложена от съда”.
 
Проф. Ласок отбелязва, че това е най-вече “способността на нормата да произведе права и задължения, които лицата могат да искат приложат...”
 Тревор Хартли пък заключава, че директно приложимата норма трябва да отговаря на две основни изисквания: да е действащо право за съответния съд (т.е. да е норма, която той следва да приложи) и да е годна да предостави права на частните лица.
 Второто изискване според него означава нормата да е ясна и недвусмислена (!), безусловна и независеща от допълнителна правна норма.

...Проф. Булюи отбелязва, обаче, че “условията за признаване на директен ефект, определени от СЕО, не се отличават фундаментално от тези, които би приложил един съдия по международното право – тяхното  основание се свързва не толкова с волята на държавите-страни по договора, колкото пряко с неговия предмет.” Това той нарича “обективна директна приложимост”, изведена от понятието за Общ пазар.

Редом с това доктрината разграничава няколко вида директен ефект
 в зависимост от насрещнозадълженото лице. Когато една общностна норма поражда права в полза на едно физическо или юридическо лице в отношенията му (“срещу”) друго такова, се приема, че това е норма с “хоризонтален”
 директен ефект.
 Обратно, когато нормата предоставя на едно физическо или юридическо лице права, противопоставими единствено на държавата
 (на която той е гражданин или друга!), се приема, че е налице “ограничен” или “вертикален” директен ефект
. Такъв именно е случаят с нормата на чл.12 ДЕИО (чл.25 ДЕО), относно която СЕО постановява историческото си решение по делото Van Gend en Loos.
Когато пък една норма е годна да предостави на едно физическо или юридическо лице права едновременно и срещу друго частно лице, и срещу държавата, е налице “пълен”
 директен ефект.

В. Директен ефект на различните вторични източници

От друга страна се поставя въпросът кои източници са по принцип годни да съдържат норми с директен ефект. По отношение на УД отговорът е еднозначен и положителен още в първото решение на СЕО, в което е изведен самият принцип – Van Gend en Loos
 – предизвикано относно чл.12  ДЕИО (сега чл. 25 ДЕО). По отношение на регламентите въпросът също е очевидно ясен
 – те са единственият правен акт, за който самите УД изрично
 предвиждат директен ефект.
  
Разбира се, най-сложен е въпросът с директивите. Доктрината
 приема, че те по принцип не съдържат норми с директен ефект – вътрешната им логика, предназначението им в рамките на общностната правна система е именно да създават задължения не за частни лица (тъй като никога не могат да бъдат адресирани до такива), нито права в полза на такива лица. Те са предназначени да укажат определен резултат, който ДЧ са длъжни да постигнат с вътрешни правни мерки – и именно тези мерки следва да имат правнообвързващ характер за частните лица на тяхна територия. 

На практика, обаче, въпросът се поставя за случаите, когато една директива не е изпълнена в срок
 или пък не е изпълнена (приложена) правилно (коректно)
. СЕО признава при определени условия “вертикален директен ефект”
 – възможност на частните лица да се позоват срещу държавата (разбирана в широк смисъл – като всеки орган, който действа от нейно име, дори и местен
 или дори субект, натоварен ad hoc с публична функция
) на една неприложена или некоректно приложена директива пред националния си съдия
 – те  могат да черпят директно от нея правата
, които биха черпили от националната правна мярка, ако тя бе приета или приета коректно.

Особено интересно е, че СЕО установява една “тълкувателна приложимост” на всички директиви, според която националният съдия “трябва да тълкува вътрешното право в светлината на всички директиви, дори да нямат директен ефект”.

По въпроса за решенията практиката и теорията не срещат значими затруднения – типичните решения, адресирани до едно частно лице, несъмнено имат правнообвързващо действие спрямо него, т.е. имат директен ефект.
 Решенията, адресирани до ДЧ се уподобяват на директиви.
 Обратно – “нетипичните” нормативни решения по принцип не съдържат норми с директен ефект.

Другите актове на институциите по принцип нямат правнообвързващ характер
 за никого (виж по-горе...).

Интересен е въпросът за международните договори на Общностите с трети страни
 – СЕО допуска, че те могат да съдържат норми с директен ефект.

За нормите на ДЕС по Втория и Третия стълб се приема за установено, че те по принцип не могат да имат директен ефект.
 Тяхното предназначение по начало е да уреждат отношенията между държавите-членки в области, чиято уредба по идея се приема, че остава в инструментариума на Международното право.

Глава 2.

НАДНАЦИОНАЛНАТА СПЕЦИФИКА

НА ИНСТИТУЦИОНАЛНАТА СИСТЕМА НА ОБЩНОСТИТЕ И СЪЮЗА
Силно овластените с традиционни държавни компетенции Общности са самостоятелни юридически лица, което е предпоставка за тяхната забележителна наднационалност – те изграждат система от органи, които самостоятелно и независимо от държавите-членки осъществяват обвързваща власт над тях!

Като такива те имат уникална компетентност сами да извършват редица управленски действия по задължителен не само за държавите-членки, но и за техните граждани начин и дори да сключват международни договори – като по някои въпроси имат изключителна компетентност – и по тези въпроси ДЧ не могат да действат нито с вътрешни актове, нито с международни договори.
 

Цялостното (макар и относително кратко) очертаване на наднационалната специфика на конституционната конструкция на Европейската интеграция изисква накрая да проследим уникалната наднационалност във функционирането на интеграционните общности – наднационалните компетенции (Раздел 1) на Общностите, осъществявани от техните органи
, и наднационалните институционни механизми за осъществяване на тези компетенции (Раздел 2).

Раздел 1.

Наднационални компетенции

Европейските общности са уникални международни организации. Те са създадени – като всички други международни междуправителствени организации – от суверенни държави чрез международен акт (договор). Тяхната уникалност, обаче, произтича от безпрецедентната степен на овластяване от същите тези суверенни държави. Тези държави, водени от разбирането за общи ценности и общ интерес, са решили да предоставят на създаден от тях самостоятелен организъм да осъществява определени техни (досегашни) функции – изцяло или отчасти. Общностите именно затова са създадени – за да осъществяват определени функции ВМЕСТО отделните държави (с идеята, че именно поради своята наднационалност, разбирана като независимост, придружена с реална власт, те могат да бъдат полезни за техните интереси и ценности).

Точно в това упражняване на властови функции ВМЕСТО суверенните държави се коренят всички особености на европейската интеграция като процес и на интеграционните общности като конструкция, която да обслужва този процес. Днес, половин век след неговото начало, ние установяваме не само успеха и приемливостта (икономическа, политическа и дори конституционноправна) на този процес, но и осъзнатата и последователно задоволявана нужда от по-нататъшно разширяване на този процес. В същото време също така ясно е разбирането, че запазването именно на наднационалния характер на Общностите (или на Съюза, изграден над тях, съгласно Маастрихт, или вместо тях, съгласно проекта за Конституционен договор) очертава рамките, в които разгръщането на интеграцията е възможно и желано – или желано и възможно. Преминаването на границите на наднационалността, осъществяването на овластяване близко или дори равно по обем на властта на една държава, ще превърне овластения организъм от над-държавен в нео-държавен, федеративен, който вече губи белезите на международно организираната наднационалност.

Тъкмо поради това видът овластяване, характерно за Европейските общности, е точен пример за наднационално овластяване.

Чрез Учредителните договори Общностите са създадени и натоварени да осъществяват – сами или съвместно с ДЧ – типични управленски функции, т.е. типични държавни компетенции. Това предоставяне е изрично и ограничено само в рамките на специалното произнасяне на Договорите.
 Т.е. Общностите имат само предоставена компетентност – и, обратно, нямат обща компетентност, нямат характерната за една държавна формация компетенция за компетенциите. 
Това, обаче, не ограничава или намалява наднационалния характер на тази предоставена компетентност. Напротив – именно нейният безпрецедентен в международното право обем, от една страна, и нейната принципна ограниченост като предоставена компетентност и отграниченост от общата компетентност за определяне на компетенциите (характерна за държавата) от друга страна, я определя като наднационална. Ако “наднационалната” общност имаше пълната власт на една държава, тя щеше да бъде... държава, а не наднационална организация (за предпоставките и особеностите на наднационалността виж по-горе Дял І, Глава 2, Раздел 2).

Тези правомощия те осъществяват чрез своите органи, 5 от които, считани за най-важни, се наричат институции
.

Овластяването на Общностите и техните институции се прави не с една конкретна норма, а във всяка материя по отделно. Юриспруденцията установява, че на практика
 чрез Договорите са извършени два вида овластяване (или предоставяне на два вида компетенции) – изключително и частично (поделени компетенции). И двата вида, обаче, разкриват в еднаква степен наднационалната уникалност на интеграцията и нейните инструменти.

І. Изключителните компетенции на Европейските общности

Изключителното овластяване на Общностите е сравнително ограничено по обхват – до него се “прибягва” в относително малко на брой области (в сравнение с общо над 20-те области на компетентност на ЕО и многото десетки области на компетентност, запазени изцяло за държавите, за техните си “изключителни компетенции”). В същото време, обаче, погледнато откъм ежедневната, практическата значимост на тези области, те са изключително важни, може да се твърди, че това са и житейски най-важните области!

Доктрината приема, че Европейската общност притежава изключителна компетентност да действа изцяло вместо суверенните държави – т.е. да осъществява в пълен обем властта, с която самите те разполагат в съответната материя – в следните материи:

· външна търговия,

· селско стопанство и риболов,
· защитата на свободната конкуренция на Общностно равнище,
· общата валутна политика,
· въпросите на 4-те свободи на движение,
· въглищата и стоманата – в рамките на компетентността на ЕОВС, а след нейното прекратяване – в рамките на уредбата на 4-те свободи.
В тези области на изключителна компетентност, ЕОи са овластени изцяло да действат вместо (а то значи и “над”) отделните държави. Там наднационалността е не просто факт – тя е самата същност на отношенията – там няма друго, освен наднационалност. Там връзката (директна и единствена) е връзка “Общност – трети субекти” (били те трети страни по международни договорни отношения или пък ФЮЛ в ДЧ!) В тези няколко – макар и ограничени на брой и точно прецизирани по обхват – области ЕОи осъществяват не просто предоставените им от ДЧ суверенни компетентности – те на практика осъществяват всички суверенни компетентности, с които държавите преди това са разполагали – т.е. налице е една уникална цялостна субституция на наднационалното изобщо на мястото на националното, цялостно и несъмнено (разбира се доброволно) оттегляне на държавите...

ІІ. Поделените компетенции

По-интересен от теоретична гледна точка (а и по-проблемен от практическа) е въпросът за областите на поделена компетентност – в тях държавите не са се отказали изцяло от възможността да действат, но също са предоставили много широк кръг правомощия на ЕОи – т.е. също има значително овластяване и значителна наднационална власт. Тези области са много повече на брой и значителни по съдържание.

Паралелното, поделеното упражняване на властовите функции от държавите-членки и Европейската общност се осъществява във всички други области, извън посочените области на изключителна компетентност на ЕО, в които чрез Римския договор ДЧ са предоставили компетентност.

Тяхната наднационалност наглед е прикрита – това са области, в които по принцип държавите-членки запазват своите компетенции. Според принципа за предоставената компетентност, Общностите наглед почти нямат такава в тези области. Ала в една особено кратка добавка, вмъкната в ДЕО с ДМ, се установява един наглед невзрачен, но на практика особено съществен принцип – този за субсидиарното действие на ЕО в областите на поделена компетентност. Според него в тези области по принцип компетентни са държавите членки – независимо, че това са области, които попадат в обхвата на целите на Европейската общност.
 Но тъкмо защото ДЧ са се съгласили със сключването на ДЕО и неговите по-късно изменения, че така формулираните цели на Общността са техни общи цели и са създали тази Общност именно, за да допринася за тяхното постигане – след значителното разширяване на нейните цели и нейния обхват с ДМ, те допускат и дори изрично предвиждат възможността тя да действа вместо (отново ВМЕСТО) ДЧ при определени предпоставки:

- когато за постигането на някоя от целите на Общността е необходимо да се приеме някаква мярка, за приемането на която ДЧ не са я овластили изрично, а са запазили компетентността за себе си, Общността може да по изключение сама да предприеме действия в областите на поделена (паралелна компетентност);

- тя може да направи това само когато необходимите действия не могат да бъдат осъществени достатъчно добре от компетентните ДЧ;

- и само ако предприетите от нея действия могат да допринесат по-добре за постигането на съответната договорна цел – и то именно заради общностния им обхват и ефект (една и съща мярка за всички или няколкото засегнати ДЧ, при това задължителна за всички тях)
. 

Принципът за субсидиарността е пренесен и в проекта за нов Конституционен договор за ЕС. Въпреки това, обаче, авторите на договора са предпочели изрично да изброят и систематизират видовете компетентност,
 предоставена на Съюза и освен известни корекции в досега утвърденото разпределение между изключителна и поделена компетентност, са установили и един трети вид – компетентност за осъществяване на действия за подкрепа на усилията (мерките) на ДЧ.

Раздел 2.

Наднационален институционен механизъм

Уникалните наднационални компетенции на ЕОи се осъществяват от тях чрез забележителната по многообразие и богатство на функциите система от органи. За да могат да осъществяват своите функции, органите на ЕО са овластени със забележителни правомощия.

І. Наднационални правомощия

1. В материите, включени в обхвата на компетенциите на ЕОи техните органи могат да приемат актове, които са – безусловно! – задължителни за ДЧ. Според чл.249 ДЕО тези актове биват няколко вида:

· Регламенти – уникални в международното право актове – задължителни в своята цялост като за самите ДЧ, така и вътре в тях – за частните лица.

· Решения – актове, приемани от редица от органите, и по своето действие биват два вида:

= нормативни, които обвързват органите на ЕО и ДЧ – макар и рядко, такива се приемат
 (като напр. решението за създаване на ПИС и т.н.)

= ненормативни – (наричани още “индивидуални”) – актове, задължителни в своята цялост за своите адресати – като техни адресати могат да бъдат ФЮЛ в ДЧ. 

· Директиви – особено интересен вид актове, също като че ли без аналог в МП – адресирани винаги до една или повече ДЧ и безусловно задължителни за тях. Предписват дължимия от съответната ДЧ резултат, като й оставят свобода на преценка как (с какви средства) да го постигне – и определят задължителен срок за изпълнение (изтичането на който е свързано със значими последици...).

· Предвидена е възможност за приемане на още два вида актове – препоръки и становища, за които е безспорно, че нямат нормативен характер и не са правнообвързващи актове
. Въпреки това, обаче, практиката на СЕО приема, че ДЧ са длъжни да се съобразяват с тях в своите действия!

Тези актове влизат в сила и подлежат на изпълнение независимо и без каквото и да било допълнително произнасяне (още по-малко санкция) на ДЧ – тяхната воля е ирелевантна.

Всичко това несъмнено засяга суверенитета на членуващите под-чинени държави. За да бъде то възможно, те са създали необходимите конституционни предпоставки (виж по-долу...). 

2. От своя страна суверенните ДЧ не могат по своя воля – още по-малко със свой едностранен акт – да осуетят или обусловят влизането в сила, действието или приложението на тези правни актове. Приетите в ЕО актове влизат в сила съгласно правилата, уредени в самите УД
, които не предвиждат никакво изискване за допълнителни правни действия от ДЧ – одобряване, ратификация, въвеждане или имплементация във вътрешното право (относно  “въвеждането” на директивите – виж подробно по-надолу...)

Нещо повече – според СЕО подобни действия от страна на ДЧ не само не са изискуеми, но са и нежелателни като противоречащи на Общностното право, т.е. забранени по смисъла на чл.10 ДЕО
 за зачитането на принципа на добрата воля.

3. Задължителната сила на общностните актове може да се простира “навътре” в държавата и да засяга и нейните граждани и юридически лица! Това е може би най-високата степен на наднационалност на външния акт. Основна характеристика на актовете на ЕОи, е че техните норми могат да имат директен ефект – т.е. при определени обективни условия (които за регламентите и индивидуалните решения по принцип са налице!) ФЮЛ в ДЧ могат да черпят права пряко, непосредствено от общностния акт – без изобщо да е необходима или да има значение каквато и да било санкция на държавата-членка, на която са граждани (субекти) (за непосредствената приложимост и директния ефект – виж по-надолу.....)

4. Към посочените актове трябва да добавим и още една категория – дори йерархично по-високостоящи – актове на Общностите. По силата на чл. 310 ДЕО, чл.206 ДЕОАЕ и чл.6 ДЕОВС 
, Общностите могат да сключват – сами! – международни договори. Имайки самостоятелна международна правосубектност, ЕОи са изрично овластени в редица области да сключват валидни международни договори с трети страни – държави или други МО. 

Тези договори стават част от Правото на ЕО – и то от т.нар. “Първично право” – и са задължителни за всички ДЧ, за самите ЕО – и всички техни органи, и за ФЮЛ в ДЧ. Нещо повече – като част от това “Първично право”, те имат предимство и пред цялата система от други актове на институциите – т.нар. “Вторично” или “Производно право” на ЕО, които споменахме по-нагоре.

5. Още нещо много важно – ЕОи имат възможност да набират сами своя бюджет – посочвано не веднъж от различни автори като важна отлика на наднационалните организации. (Чл.268 ДЕО урежда “приходи и разходи на Общността”, които трябва “да бъдат вписани в бюджета”, а според чл.269 този бюджет “се финансира изцяло от собствени средства”!
 Подобен смисъл имат и разпоредбите на чл.170 и 171 на ДЕОАЕ.
)

ІІ. Наднационален състав и функциониране

Всички разгледани актове, чрез които ЕОи осъществяват своята наднационална компетентност, се приемат от техните органи. 
Системата от органи на ЕОи е необичайно голяма (май най-голямата и разнообразна сред всички МО) – което логично съответства на огромния по сила и особено по обхват кръг правомощия и функции, с които са натоварени.

Разбираемо е, че нито е възможно, нито би могло да е необходимо, всички тези органи да притежават всички или дори повечето от посочените възможни белези на наднационалността.

Напълно достатъчно, за да разглеждаме самите Общности като наднационални организации, е че някои от техните органи – при това основните! – имат отчетливи наднационални характеристики.
А. С най-голям властови ресурс е натоварен Съветът на министрите.
- Той може да приема всички разгледани по горе актове с наднационален характер. (При това в множество на брой области, някои от които изключително съществени и значително засягащи държавния суверенитет).

- Това, обаче, не е достатъчно, за да бъде разглеждан като истински наднационален орган. Той има посочените наднационални характеристики, но други много важни такива очевидно му липсват. На първо място: СМ няма постоянен състав, респ. изобщо не може да става дума за мандат;

- СМ се състои от лица, чието правно положение е пълна противоположност на идеята за независимост от ДЧ – в СМ заседават безусловно ангажирани представители на ДЧ, при това на високо (министерско!) правителствено равнище. За тях нито е предвидено, нито е мислено изискване за независимост – обратно, замисълът и особено развитието през годините (след ЕОВС, където СМ е второстепенен орган, до ЕИО и ЕОАЕ, където основната (законодателна) власт вече е прехвърлена на него) на този орган разкрива същността му като орган на правителственото представителство. 

- Начинът на вземане на решенията в СМ обаче ни връща към един от елементите на идеята за наднационалност. Еволюцията на неговата уредба през десетилетията очевидно върви в търсената от нас посока – от първоначално практикуваното единодушие по на практика всички въпроси, към преодоляване на т.нар. “демократичен дефицит” и възприемането на принципа за решаване с мнозинство по все по-голям кръг (вече значително преимуществен) въпроси, а проектът за нов Конституционен договор предвижда принципно установяване на гласуване с мнозинство и ограничаване на гласуването с единодушие до малко на брой случаи по изключение.

- Разбира се, редно е да се посочи, че преходът към гласуване с мнозинство все още не е – и не се очертава скоро да бъде! – извървян до най-демократичния му край: изискуемото мнозинство за взимане на решения в СМ все още е твърде високо (т.нар. “квалифицирано” мнозинство от 62 гласа от 87 възможни, което при това се засилва до “двойно квалифицирано” – подадени от поне 10 ДЧ – когато трябва да се приемат актове, които не са предложени от ЕК... Реформата от Ница не промени засиления характер на квалифицираното мнозинство...

- Има и още един проблем: дори гласуването с мнозинство е деформирано: освен че е засилено, че е едно високо квалифицирано мнозинство (между 2/3 и ¾ от гласовете – 62/87), но и гласовете на отделните държави не са равни, а е приложено изкуствено оразмеряване на гласовете, което дава на отделни държави (петте най-големи) на практика възможност да налагат волята си над останалите 10 дори при гласуване с мнозинство. Това е още едно очевидно отклонение от чистата идея за наднационално демократично гласуване.

- Редно е, обаче, да напомним и за запазената чрез т.нар. “Люксембургски компромис” възможност за налагане на “вето” (виж по-горе....). Тя ясно потвърждава разбирането на Марожер, че “няма място за наднационална власт, докато “политиката” е в играта”...
 Вярно е, че от приемането му насам, този “компромис” никога не е бил използван, но... възможността не е отменена... Това намалява наднационалния характер на органа.

Съществената идея за преодоляване на гласуването с единодушие и преминаване към гласуване с мнозинство – един от белезите за наднационалност – е предизвиквала дълго време ожесточена съпротива. Според Исаак и Бланке “френското правителство считаше единодушието за последна крепост срещу “наднационалната инвазия”,
 което е в основата и на предизвиканата от Франция “криза на празния стол”, довела и до Компромиса от Люксембург. 

Б. Най-специфичният орган на ЕОи от международноправна гледна точка е Европейската комисия. Едва ли ще бъде прибързано, ако още в началото приемем, че тя е най-наднационалният орган на ЕОи – а с това и в цялото международно право!

При това ЕК е продължение на ВО от ДЕОВС – а Клаус фон Линдайнер-Вилдау е категоричен, че “ВО отговаря във всяко отношение на критериите на принципа за “наднационалност”. Той е самата идея за наднационален орган.”
 

- Както вече стана дума, според чл.9 на ДЕОВС членовете на ВО осъществяват “наднационални функции”, което ни позволи да заключим, че разбирането на общностния законодател всъщност приема, че наднационални са функции на самия ВО, от което логично следва, че като наднационален (по този критерий) може да се разглежда и самият той.

Ако обърнем нещата съобразно изведените тук критерии – тези функции са (окачествени като) наднационални, защото включват правото да се приемат обвързващи правни актове, задължителни при това не само за самите ДЧ, но и за частните субекти в тях (предприятия от отрасъла).

Те са наднационални, защото както приемането им (напълно свободно, без  никакво участие на отделните ДЧ), така и влизането им в сила, действието и изпълнението им, не зависи по никакъв начин от преценката на ДЧ.

Разбира се, това, че ЕК е своеобразно продължение на ВО, не означава че тя го копира точно – това едва ли би било и възможно. По отношение на законодателната (по-добре е “регламентиращата”) власт, развитието на уредбата на Общностите като че ли е сменила посоката си – след ВО, комисиите в ЕОАЕ и ЕИО нямат същата законодателна власт. Основателно може да се постави въпросът – дали при това положение определението за функциите на ВО като “наднационални” ще важи и за функциите на ЕК, след като е видоизменена най-съществената от тях? Иначе казано – самостоятелното притежаване на цялата законодателна власт ли е основният критерий за наднационалност на един властови орган и ако да – то единственият критерий ли е? Според нас и на двата въпроса следва да се отговори отрицателно. Същественото – и уникалното – за органите на ЕОи, е че те притежават право сами да създават обвързващи ДЧ – че и техните граждани – правни норми – и като такива ги разглеждаме като наднационални (над-държавни). Това че един орган притежава сам подобна власт, го прави забележително наднационален, но... обратното – когато един орган не е единствения с подобна власт - не намалява основанията да го разглеждаме като наднационален. Наистина ЕК в ЕОАЕ и ЕИО вече не е единственият, наистина не е и основният законодателен орган в ЕОи – но тя Е законодателен орган, тя МОЖЕ да приема задължителни за ДЧ и техните граждани правни актове (както в случаите на възлагане от СМ, така и по своя собствена преценка в друг немалък брой случаи!). Да, отчитано единствено по този критерий, ЕК не е най-наднационалният орган в ЕО – но е един от отчетливо наднационалните! Навярно най-силен аргумент представлява ЕП – с придобиването на реална законодателна власт – макар и не основната, и дори без възможност да я упражнява сам – ЕП несъмнено се нареди сред органите на ЕОи с видим наднационален характер. Т.е. по този критерий се нареди до СМ, ЕЦБ и... ЕК!

Извън тази важна, може би принципна, но не и премахваща наднационалните характеристики на органа променя, ЕК запазва в общи линии характера на компетенциите на ВО. И доколкото нямаме основания да считаме, че единствено разгледана компетентност – в онзи й вид! – е била основание функциите на ВО в съвкупност да бъдат определени като наднационални (ако би било обратното, то текстът би определял като наднационална единствено тази функция – и толкова!), то можем да приемем, че ЕК притежава наднационални функции.

Колкото до приеманите от ЕК актове – в общи линии е валидно посоченото вече за актовете на Съвета – ЕК може да приема всички актове, които и Съвета. Някои от тях (регламентите) тя най-често приема по делегация, но в немалки случаи и сама е овластена да прави това.

- Прилагайки по-нататък приетите по-горе критерии, ЕК е наднационален и по своя състав – състои се не от представители на ДЧ, а от независими именно от тях експерти. Наднационален е и по начина на съставянето си – по обща воля между ДЧ. Взети са мерки и срещу възможните “индиректни зависимости” – членовете на ЕК имат сравнително дълъг мандат – 5 г., ползват се с имунитет, и др. 

· Нещо повече – ЕК има забележителни наднационални характеристики по отношение на състава си! Той се определя по предложение на националните правителства, но основното изискване към назначените за членове на Комисията е независимостта. Те са задължени да не търсят и да не получават каквито и да е инструкции от своите правителства или от който и да е друг орган, както и да не изпълняват никакви дейности, несъвместими с функцията им на членове на Комисията. Тяхната основна задача е да работят за интереса на Общностите, на интеграционния процес – при пълна независимост! (Макар да приемаме, че подобна пълна независимост обективно е трудно постижима, категоричността на самото изискване е несъмнен признак за отчетливата наднационалност на Европейската комисия. 

Нещо повече – разгледаните особености на ЕК позволяват тя да бъде считана не само за наднационален орган, но и за най-наднационалния съществувал някога орган...

В. ЕВРОПЕЙСКИЯТ ПАРЛАМЕНТ.

ЕП е един несъмнено уникален орган на европейската интеграция. Неговата уникалност произтича от поне четири забележителни особености:

- ЕП е първият в Международното право орган на международна организация, чийто състав се избира пряко от народите на членуващите държави и то по чисто политически ред;

- ЕП е първият орган на международна организация, който е овластен да създава задължителни правни норми, без да се състои от овластени представители на правителствата; 

- ЕП е първият орган в Международното право, чийто състав е в максимална възможна степен независим от правителствата, респ. от държавите. Неговите членове се избират директно от гражданите на ДЧ във всеобщи преки избори по партийни листи (с изключение на Обединеното кралство, където избирателната система е мажоритарна);

- ЕП е единственият международен орган, който взима решенията си с мнозинство по-опростено дори от обикновеното
.

Вън от съмнение е, че и четирите споменати особености разкриват отчетлив наднационален характер. Те характеризират ЕП като орган в максимална степен независим от ДЧ, следващ максимално демократична процедура за вземане на решения и във висока степен овластен да приема задължителни за ДЧ правни норми.

Към това можем да добавим и резултатите от следваната вече няколко десетилетия тенденция за преодоляване на т.нар. “демократичен дефицит”, при която чрез увеличаване на реалната властова тежест и нормотворческа компетентност на ЕП, след разширяването на приложението на процедурата по съвместно приемане на актове след ДА и ДН се стигна до изравняване на ЕП със СМ по редица въпроси. Можем да отбележим (макар все още да не е действащо право, тази разпоредба не поражда никакви спорове) и уредбата на ЕП съгласно проекта за нов Конституционен договор на ЕС, при която той е равнопоставен основен нормотворчески орган на ЕС!

Още през 1970 г. Клаус фон Линдайнер-Вилдау определя ЕП като “напълно “наднационален” по начина си на действие”
. Професорите Исаак и Бланки посочват, че всеобщите преки предизвикват враждебността на голистите, които ги възприемат като “символ на наднационалността”...
 

Г. СЪДЪТ НА ЕВРОПЕЙСКИТЕ ОБЩНОСТИ.

Наднационалността на международните съдебни органи е тяхна традиционна характеристика. По идея международните съдилища имат състав, по възможност максимално независим от държавите. Решенията, които международните съдилища взимат, са задължителни. Процедурата за вземане на решения по презумпция е демократична. 

Съдът на Европейските общности не представлява изключение в това отношение. Той е изграден и функционира по типичния за един международен правораздавателен орган начин – съдиите дължат пълна независимост и безпристрастност, за целта се ползват с имунитет, назначават се със сравнително дълъг мандат (6 г.) и могат да бъдат преизбирани, взимат решения с мнозинство, заседанията им са публични и т.н. Доколкото съществува по-забележителна наднационална особеност, тя е свързана не с начина на изграждане и функциониране, а с уникално широката му компетентност и някои уникални процесуални особености:

- Съдът на ЕО упражнява широко и трите характерни за един национален съд видове съдебна компетентност – правораздавателна, тълкувателна и консултативна – нещо без аналог в международното право.

- Той осъществява едновременно (и безпрецедентно) функциите на международен, конституционен, административен и граждански съд.

Специално внимание заслужават два факта: СЕО е компетентен да се произнася (и да отменя!) по актовете на основните органи на ЕО (институциите, без СП, и ЕЦБ) или по тяхното бездействие и, освен това, гледа дела по граждански искове или административни жалби на частноправни субекти! Не се нуждае от подробна аргументация защо считаме тези два факта за особено ярък пример за наднационалност.

Заслужава да се отбележи и особено съществената роля и значение на тълкувателните решения на СЕО, които не само го характеризира и като конституционен съд, но и които са задължителни за всички органи на ЕС, за всички ДЧ и техните органи и дори за всички частноправни субекти в тях – като самите тълкувани норми. (В доктрината се отбелязва, че “още в първите години СЕО се проявява като мощен творец на право” (law-maker)...

Навярно самостоятелно внимание изисква правомощието на СЕО да осъществява контрол над ДЧ за спазването на Общностното право. При това този контрол се осъществява по иск както на друга ДЧ, така и на Общностите (чрез своя наднационален орган за съблюдаване на общностната законност – Комисията). 

Накрая следва да отбележим, че със създаването през 1989 г. на Първоинстанционния съд, което довежда до двуинстанционно производство по някои категории дела, и особено с реформата от Ница, която предвижда възможност за създаване на специализирани съдебни отделения и уреждане на триинстанционно производство по гледаните от тях дела, се постига изграждане на една наднационална правораздавателна конструкция, която няма нито прецедент, нито аналог в Международното право...

Д. СМЕТНАТА ПАЛАТА.

Петата по ред институция на ЕОи сама по себе си е уникална – тя няма аналог в другите международни организации! СП е независим орган за финансов контрол в ЕОи, също отличаващ се с висока степен на наднационалност.

· Членовете й са по презумпция независими от ДЧ, назначават се със сравнително дълъг мандат от 6 години и могат да бъдат преназначавани.

· Взима решенията си с мнозинство, ДЧ нямат никаква легитимна възможност за влияние.

· Актовете й са задължителни за органите на ЕС и за ДЧ.

Разбера се, като типичен контролен орган, СП не приема нормативни актове.

Е. Европейската централна банка. 

Европейската централна банка е още един уникален наднационален орган в институционната конструкция на европейската интеграция. 

 Тя действа в една от сферите на изключителна компетентност на ЕОи – общата валутна политика – и разполага с изключително голяма власт. ЕЦБ е овластена да приема редица особено важни решения и дори да приема нормативни актове, при това нормативни актове с най-висша сила – регламенти.

- Актовете й са задължителни за всички субекти на Общностното право и по своя ранг стоят много високо във вътрешната йерархия на общностните правни източници (ЕЦБ приема изпълнителни регламенти в областите на нейната компетентност когато това и бъде възложено с базов регламент.)

- Членовете й не са обвързани от задължение за независимост – по-голямата част от тях дори са управители на националните централни банки (в по-голяма или по-малка степен все пак независими от националните правителства...). Те се назначават с дълъг мандат от 8 години, но не могат да бъдат преназначавани. Назначават се от правителствата на държавите членки.

- Ръководните й органи вземат решенията си с обикновено мнозинство!

Ж. Консултативните комитети.

Те не са типични наднационални органи, но разкриват очевидни наднационални белези. Те нямат нормотворческа власт, не взимат управленски решения, още по-малко задължителни за държавите-членки. В същото време, обаче, те са задължителен участник в нормотворческия процес (непоискването на тяхно становище по проект за нормативен акт в редица случаи е съществено процедурно нарушение и основание за отмяна на акта!)

Очевидно наднационален характер има начинът на формирането им – те се състоят от голям брой експерти, които се предлагат от ДЧ, но в никакъв смисъл не са техни представители. Това в най-голяма степен се отнася до Икономическия и социален комитет, обединяващ представители на гражданското общество – на работодателите, синдикатите и свободните професии. Подобен е съставът и на Комитета и заетостта. Членовете на Комитета на регионите са представители на местните и регионални власти в ДЧ, но и те трудно биха могли да бъдат разглеждани като представители на самите държави.

Съставът на Комитетите се назначава с мандат, членовете могат да бъдат преназначавани. Решенията се вземат с мнозинство.

На пръв поглед никаква наднационалност не може да се открие  и в Комитета на постоянните представители (КОРЕПЕР).

Той не приема задължителни актове, а по-скоро служи като орган за изразяване и договаряне на позициите. По състав е буквално противоположен на всяка идея за независимост – състои се от възможно най-обвързани (и обвързващи!) ДЧ техни представители – които не изразяват своя воля и имат задачата именно да представляват държавите си. Нямат никакъв мандат, което естествено съответства на пълната свобода на всяко правителство и по всяко време да смени своя (!) представител. Нямат собствени правила за мнозинството – задача им е да договорят по всеки проект за акт на Съвета мнозинството, което УД изискват за самия него за приемането на съответния акт.

Подобни характеристики, обаче, има и СМ, за който вече приехме, че въпреки (или поради) особеностите си, може да се разглежда като наднационален орган. Тази теза се подкрепя красноречиво от мнозина. А. Риго, например, установя единство между КОРЕПЕР и “наднационалния законодател” – Съвета на министрите. Според него: КОРЕПЕР е потопен в “наднационален климат”, пи който е налице двойственост между представянето на националните интереси и наднационалната атмосфера, при която търсенето на консенсус е особено силно и с оглед общностния интерес... КОРЕПЕР е орган на Съвета (сам той наднационален законодател), а не едно просто посолство. КОРЕПЕР и Съвета всъщност формират едно цяло. Следователно собствените характеристики на Съвета (наднационален законодател, а не дипломатически орган) не могат да не засегнат и КОРЕПЕР, от което следва една наднационалност, споделена от неговите членове (LEWIS, 1998). Той е единственият комитет, които има хоризонтална компетентност по отношение на всички политики, осъществявани в рамките на ЕС.

Накрая можем да отбележим, че проектът за нов Конституционен договор не изменя проследените наднационални характеристики на основните органи на ЕОи и ЕС...

ЗАКЛЮЧЕНИЕ НА ПЪРВА ЧАСТ

Интеграционните общности се създават от суверенни държави. Създават се сред международното право, изградено на основата именно на държавните суверенитети, и посредством неговия класически основен инструмент – международния договор.

Това става по волята и дори по инициативата на суверенните държави – напълно в рамките на своята суверенна международна правоспособност те свободно – и равнопоставено! – се договарят заедно да създадат една (или няколко по-късно) нови формации – нова организация помежду си (разглеждана поради това естествено като международна организация).

Пак така заедно – и посредством традиционно използвания за целта инструмент – учредителния международен договор – те поставят основите на тази организация. С учредителния договор се определят на първо място целите (задачите, предмета) на бъдещата организация. Тя се създава, за да постигне или поне да съдейства, да допринася за постигането на тези именно цели. Както изрично е посочено (чл.5 на ДЕО) тази организация може да действа само за постигането на тези цели и не може да прави нищо извън тяхната логична целева рамка.

За да може, обаче, да постигне тези цели или поне да съдейства за постигането им, тя трябва да получи определени компетенции – да може да прави нещо – било всичко необходимо за постигането на тези цели, било един определен набор от необходими действия.

По обща воля на държавите-създателки, тези нейни компетенции, обаче, са очертани широко – те искат от нея тя да бъде широко ефикасна. До тук няма нищо изненадващо – и ОН, и ООН, и СЕ са замисляни и създадени с надеждата да могат да бъдат широкопрофилни и поради това – широкополезни на човечеството... Затова имат и широки цели, компетенции и дейности.

При Европейските общности, обаче, се появява за първи път нещо ново. Познатите ни дотогава МО като че ли са по-скоро повече или по-малко ефикасно средство, чрез което държавите да решават един или друг проблем, да постигнат една или друга цел. Но именно държавите – чрез и във тези организации!

Създателите на ЕО виждат нещата по принципно нов начин – те възлагат първо на ЕОВС, а след това и на ЕОАЕ и особено на ЕИО, да действат вместо тях! Старата схема – държавите да действат чрез МО е заменена с нова – държавите създават МО, които да действат вместо тях (разбира се, в определени сфери).

Това “вместо” е уникалното ядро на цялата правна специфика на европейската интеграция, на самата идея за интеграция (като сближаване в такава голяма степен, че от досегашното “с общи усилия в общ интерес” се отива към “с нейни (на новата организация) усилия – в общ интерес”). Това “вместо” се изразява във възлагането на Общностите на редица наистина широки по обхват и значими по съдържание правомощия (компетенции). В определени области държавите отиват толкова напред в идеята си за интегриране, в резултат на което друг да върши тяхната работа по-добре, отколкото всяка от тях поотделно, че се стига до цялостно възлагане на управленските функции в цели стопански отрасли или цели области на обществените отношения. В тази материи ДЧ възлагат толкова много “задачи” на новите общности, че се възприема разбирането за “изключителна компетентност”.

Това възлагане, обаче, е един двустранен процес. От една страна, суверенните държави напълно доброволно, свободно и равнопоставено се съгласяват да създадат именно такива организации, да им определят именно такива мащабни цели и да им възложат именно такива големи задачи. Пак така свободно, доброволно и равнопоставено, те се съгласяват да им предоставят необходимият за изпълнението на всичко това инструментариум – широки (в определени области “изключителни”) компетенции, разгърната и богата система от органи, чрез които да осъществяват своите компетенции, и многообразна и авторитетна система от правни актове, в които органите да обличат действията си по осъществяване на общностните компетенции.

Най-накрая, държавите създават и съдебна система, която да контролира как точно се спазва и изпълнява всичко онова, за което те свободно, доброволно и равнопоставено са се договорили – като овластяват тази съдебна система да контролира дори и тях самите дали изпълняват онова, за което са се договорили. И дават на тази съдебна система  значителни правомощия!...

Другата страна на процеса, обаче, е насочена навътре. Огромната част от компетенциите, които се предоставят на Общностите, досега са принадлежали на самите ДЧ. Сега те преценяват – свободно, доброволно и равнопоставено – че общият им интерес предполага да не осъществяват тези си правомощия както до сега всяка по отделно и сама (като всяка друга суверенна държава) – а им е по-изгодно (или поне по-лесно) да ги осъществяват съвместно. Това съвместно, обаче, добива невиждана по-рано форма – създават нов правен субект, който да действа ВМЕСТО всяка от държавите. Редом с това, очевидно, всяка от тях се отказва от правото си (след като очевидно няма и такова желание, а то е защото е разбрала, че няма такъв интерес) сама да упражнява въпросните компетенции – и поради това ги предоставя на Общностите, които да ги упражняват ВМЕСТО НЕЯ...

Това е вътрешната (или пък външната) логика на т.нар. “трансфер на компетенции”. Суверенните държави се отказват от някои от своите суверенни компетенции – и суверенно (т.е. свободно, доброволно и равнопоставено, както би трябвало да изглежда всяка суверенна воля) ги предоставят на субектите, които сами те за целта са създали.

От международноправна гледна точка нещата са прости и напълно приемливи – суверенни държави с международен договор се договарят за нещо помежду си. По света има хиляди такива...

За да бъде всичко това приемливо и от вътрешноправна гледна точка, всяка от суверените държави трябва да е съобразила волята си с собствената си правна регламентация, с правната си основа. Иначе казано – нейната свободна воля да предостави част от компетенциите си другиму е логична и легитимна от международна гледна точка, но за да бъде изразена законосъобразно от вътрешна гледна точка, трябва да бъде съобразена с националната правна рамка, основният елемент, постаментът на която е националната Конституция.

Доколкото стана ясно, че всяка държава предоставя на новите общности определени свои компетенции, очевидно тя доброволно се ограничава. Тези компетенции имат властови характер – някои от тях са чисто властови, управленски. Въпросите за властта и управлението, обаче, като че ли са същностни за всеки суверенитет. А неговият обхват и съдържание са очертани в основния закон на всяка държана – Конституцията.

Тя е тази, която позволява на държавата да има воля във външните отношения и определя как точно тази воля да бъде легитимно изразена – от кои органи и при каква процедура. Обикновено това са органи на изпълнителната власт (с или без участието на държавния глава), а процедурата предвижда (изисква) задължително одобрение от основния орган на държавната власт, изразител на народния суверенитет – Парламентът. По правило това одобрение се дава под формата на ратификация, като са възможни известни национални специфики, които тук не са от значение.

Също така, обаче, тя е и тази, която определя – пряко с изричен конституционен текст, или по-често косвено – със своя дух и цялостната уредба, която установява – какво може да съдържа тази “воля” на държавата.

И когато държавната воля, макар и изразена легитимно, поиска да се предоставят на друг субект компетенции и правомощия, която самата конституция е определила като принадлежащи само на нея за вътрешна употреба – като част от разбирането за суверенитет – се стига до положение на противоречие между волята на държавата, изразена в легитимен по форма международен акт, и волята на суверена, изразена в най-висшия за всяка държава правен акт – Конституцията.

За да може държавата легитимно да се обвърже с въпросния международен договор, тя трябва да го съобрази с Конституцията си – но ако т. нар. противоречие засяга същността на неговия предмет, логиката е обратна – ако държавата продължава да има воля за подобно обвързване, трябва да премахне вътрешните си пречки пред него. Т.е да получи санкцията на суверена, който единствен може да определя какво може и какво не може да прави неговата държава – и да определя това чрез инструмент като основния закон, който, впрочем, е учредителен и за самата държава.

Тогава държавата трябва да поиска от суверена да измени “правилата на играта” – защото е в негов интерес...

Ако се върнем върху проблема за наднационалността, “властта за приемане на правни актове, за установяване на права и задължения, по един автономен начин, представлява същностният елемент на суверенитета на държавите”.
 Установявайки задължителни правила, които са непосредствено валидни и не изискват ничие друго одобрение, наднационалният орган приема “суверенни актове”.

Очевидно, за да е възможно това, националният конституционен законодател трябва да преформулира (или поне преосмисли) разбирането за суверенитета и да позволи ограничаване – било на самия суверенитет, било на упражняването му – и предоставяне – било на част от суверенитета, било на определени дейности по упражняването му – другиму (на наднационалните Общности).

Тъкмо поради това изводите за националната конституционна политика по отношение на членството в наднационалните европейски интеграционни общности и надградения над тях Европейски съюз изисква един по-подробен анализ на разбирането и уредбата на суверенитета и “сблъсъка” му с наднационалната уникалност на европейската интеграция по повод създаването или присъединяването към наднационалните Европейски общности и ЕС.
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� John Anthony USHER, European Community Law and National Law. The Irreversible Transfer?, George Allen & Unwin (University Association for Contemporary European studies), London, 1981, p.17.
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� “Днес никой не оспорва възможността на международните договори директно да предоставят права или да възлагат задължения на частните лица и да не се ограничават само до правно въздействие спрямо класическите субекти на международното право, каквито са държавите” отбелязват Исаак и Бланке. – Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 188.


� Така Jean-Claude GAUTRON , Droit européen, Dalloz, 1997, 8e éd., p. 160 и други. 


� Виж Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 189. Те отбелязват, че “адресатът следователно не е критерият, който определя действието (персоналното – б.м.А.P.) на една общностна разпоредба”. 


� Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 190.


� Тревор Хартли, обаче, отбелязва, че в резултат на богатата практика на СЕО днес може да се приеме, че директният ефект е по-скоро правило, отколкото изключение в Общностното право! – Trevor C. HARTLEY, The Foundations of European Community Law, Oxford University Press, 4th edition, 1998, p. 195.


� Проф. Ридо посочва, че според СЕО “е необходимо във всеки случай да се преценява дали характера, смисъла и съдържанието на разпоредбата са годни да произведат директен ефект...” – Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 824. “Решаващо за определяне дали една норма има директен ефект или не, е нейното съдържание” – Koen LENAERTS, Piet VAN NUFFEL, Constitutional Law of the European Union, Sweet & Maxwell, London, 1999, p. 527.


� “Доколкото намерението на държавите-учредителки (за обвързване – б.м.А.P.) винаги се презумира, единствено критериите от материален характер, т.е. свързани със съдържанието на съответната Общностна норма, позволяват да се установи или отрече нейния директен ефект.” – Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 190. 


� В решението по делото Becker СЕО установява изискването “разпоредбите на една директива да са от гледна точка на тяхното съдържание безусловни и достатъчно точни” – CJCE, 19 janvier 1982, Becker, aff. 8/81, Rec. p. 53. Д. Ласок определя, че Общностните норми са “директно” или “индиректно” приложими “в зависимост от техния характер и функция” – Dominik LASOK, Law and Institutions of the European Union, Butterwords, London, 6th ed., 2001, p. 294.


� “С други думи “неограничима” – John Anthony USHER, European Community Law and National Law. The Irreversible Transfer?, George Allen & Unwin (University Association for Contemporary European studies), London, 1981, p.21.


� Така John Anthony USHER, European Community Law and National Law. The Irreversible Transfer?, George Allen & Unwin (University Association for Contemporary European studies), London, 1981, p.21; Dominik LASOK, Law and Institutions of the European Union, Butterwords, London, 6th ed., 2001, p. 294 и други.


� Проф. Жан-Клод Готрон установява, че нормите с директен ефект налагат задължения, които са ясни и конкретни, пълни и безусловни, които не изискват допълнителни национални или общностни мерки и които задължават нещо да не се прави, да не се прави след определен момент (напр. срок) или да се прави – виж Jean-Claude GAUTRON , Droit européen, Dalloz, 1997, 8e éd., p. 161.


� CJCE, 23 février 1994, Comitato di coordinamento, aff. 236/92, Rec. p. 483. V. Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 262.


� Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 820. Той отбелязва това по повод разпоредбите на УД, но по-късно потвърждава, че “същите критерии – яснота, конкретност и безусловност на задължението” са приложими и по отношение на директивите, пак там, p.824.


� Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 190.


� Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 191.


� Dominik LASOK, Law and Institutions of the European Union, Butterwords, London, 6th ed., 2001, p. 298.


� Trevor C. HARTLEY, The Foundations of European Community Law, Oxford University Press, 4th edition, 1998, p. 188.


� Trevor C. HARTLEY, The Foundations of European Community Law, Oxford University Press, 4th edition, 1998, p. 191-195. 


� Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 261.


� Два според проф. Готрон – Jean-Claude GAUTRON , Droit européen, Dalloz, 1997, 8e éd., p. 160. На практика, обаче, той очевидно има предвид и третия вид, изведен пък от проф. Ридо – V. Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 822, както и проф. Исаак и Бланке ainsi que - V. Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 192.


� Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 822.


� На практика, обаче, тези норми имат изключително съществено значение – предоставяйки права на едни лица в отношенията им с други, те на практика възлагат безусловни задължения на тези други частни лица – виж така и Trevor C. HARTLEY, The Foundations of European Community Law, Oxford University Press, 4th edition, 1998, p. 206.


� Държавата, разбирана широко – всеки държавен орган, всяка публична власт – централна или местна, дори частни субекти, на които е възложена публична функция. Т. Хартли посочва, че на практика най-често черпените от норми с директен ефект субективни права са насочени срещу централното правителство – виж Trevor C. HARTLEY, The Foundations of European Community Law, Oxford University Press, 4th edition, 1998, p. 187.


� Двете формулировки принадлежат на самия СЕО – CJCE, 26 février 1986 , Marshal, aff. 152/84, Rec. p. 723; така Mark BREALEY, Mark HOSKINS, Remedies in EC Law, Sweet & Maxwell, 2e éd., 1998, p. 61.


� Според проф. Готрон – Виж Jean-Claude GAUTRON , Droit européen, Dalloz, 1997, 8e éd., p. 160. Също Исаак и Бланке (“цялостен” – complèt) – V. Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 192.


� Жоел Ридо също разглежда такива норми, но не използва изрично израза “пълен директен ефект” – Виж Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 822.


� Проф. Ж. Булюи изразява резерви относно правилността на това решение – според него редакцията на чл.12 ДЕИО двойно показва, че не създава задължения, освен за ДЧ. Виж Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 260.


� СЕО обаче трайно приема необходимостта всеки акт да се преценява не само с оглед формата (наименованието) му, но и с оглед неговото съдържание и действителна насоченост – CJCE, 14 déc 1962, Confédération nationale des producteurs des fruits et légumes aff. jointes 16 et 17/62, Rec. 1962, p. 901, виж на бълг. език  “50 най-важни решения на СЕО” (съст. Атанас Семов), Институт по Международно право, С.2002, с. 202.


� Чл. 249 ДЕО определя, че “регламентът има общо действие. Той е обвързващ в своята цялост...” – Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 175.


� По-интересен е въпросът за преценката на СЕО, че макар регламентът по принцип да е акт, чиито норми имат директен ефект, това не означава, че всички негови норми са с директен ефект – изискването за преценка за всяка норма конкретно е напълно приложимо и тук, защото като всеки нормативен акт, и регламентът може – и обикновено съдържа – норми с декларативен характер, както и допълнителни, преходни и заключителни разпоредби, или просто разпоредби, които по една или друга причина не отговарят на съвкупността от критерии, установена от СЕО. По-общо това се отнася за всички общностни правни норми – сред тях има норми, за които по принцип е прието, че нямат директен ефект: нормите-принципи, декларативните норми, институционалните норми, нормите, чието приложение зависи от упражняването на общностна компетентност (т.е. от взимането на допълнителни общностни мерки), и обратно – норми, които оставят на ДЧ възможност за преценка (каквито, по идея, са нормите на директивите) и т.н. – Виж Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 822.


� За аргументацията по този въпрос подробно виж Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 263-264.


� СЕО приема, че частно лице не може да черпи права срещу една ДЧ от една директива преди изтичането на срока, предоставен на тази държава, за да я изпълни – CJCE, 5 avril 1979, Ratti, aff. 148/78. Така и Mark BREALEY, Mark HOSKINS, Remedies in EC Law, Sweet & Maxwell, 2e éd., 1998, p. 65.


� Обратно – когато една ДЧ, адресат на една директива, е спазила задължението си да я изпълни, въпрос за нейния директен ефект не се поставя. Проф. Булюи подчертава, обаче, че въпросът дали тя е изпълнена коректно или не, не е въпрос за директния ефект, а за съобразеността на националното право с Общностното – Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 265. Дали обаче ако е така възниква въпросът за възможността за защита на накърнените от некоректното изпълнение на тази директива права на частните лица – те нямат право на иск срещу държавата пред СЕО...


� Относно отсъствието на “хоризонтален” директен ефект – виж подробно Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 197-198, също и Mark BREALEY, Mark HOSKINS, Remedies in EC Law, Sweet & Maxwell, 2e éd., 1998, p. 70.


� CJCE, 22 juin 1986 , Fratelli, aff. 103/88, Rec. p. 1839.


� CJCE, 12 juillet 1990 , Foster, aff. C-188/89, Rec. p. I-3313.


� CJCE, 26 février 1986 , Marshal, aff. 152/84, Rec. p. 723


� Проф. Булюи цитира решението по делото Becker: “СЕО решава, че “във всички случаи, когато разпоредбите на една директива се разкриват – от гледна точка на тяхното съдържание – като безусловни и достатъчно точни, те могат да бъдат прилагани – при липса на приети в срок мерки по изпълнението им – срещу всяка национална норма, несъобразена с директивата, и като такива са годни да предоставят права, които частните лица да могат да противопоставят на държавата” – CJCE, 19 janv. 1982, Becker, aff. 8/81, Rep. p.52.


� Така Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 201.


� CJCE, 10 avril 1984 , Von Colson,aff. 14/83, Rec. p. 1891 – Виж също Jean-Claude GAUTRON, Droit européen, Dalloz, 1997, 8e éd., p. 162, както и Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 822 и др. Редица автори говорят за “индиректен ефект” – виж напр. Trevor C. HARTLEY, The Foundations of European Community Law, Oxford University Press, 4th edition, 1998, p. 211; Andrea OTT, Fundamental and Basic principles – in: Andrea OTT & Kristyn INGLIS (editors), Handbook on European Enlargement. A Commentary on the Enlargement Process. T.M.C. Asser Press, Asser Instituut, The Hague, 2002, p. 19 и други.


� Така Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 266 ;  Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 829 и др.


� CJCE, 6 octobre 1970 , Frantz Grad, aff. 9/70, Rec. p. 825.


� Mark BREALEY, Mark HOSKINS, Remedies in EC Law, Sweet & Maxwell, 2e éd., 1998, p. 77.


� Това, обаче, не отменя задължението на националния съд да се съобразява с препоръките на Общностните институции при тълкуването и прилагането на националното право – CJCE, 13 déc. 1989, Grimaldi, aff. C-322/88, Rec. 4407.


� Проф. Ридо подчертава и проследява широко необходимостта от разграничение между приложимостта на договорите на Общностите с трети страни във вътрешното право на ДЧ и директния ефект на Общностните норми – Виж Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 830.


� Виж Jean-Claude GAUTRON, Droit européen, Dalloz, 1997, 8e éd., p. 162. Проф. Булюи цитира една “обща формулировка на СЕО”, според която “норма на един договор, сключен от Общността с трета страна трябва да се разглежда като директно приложима, когато с оглед нейните и на целия договор предмет и характер, тя съдържа едно ясно и конкретно задължение, изпълнението или действието на което не зависи от никакъв последващ акт” (CJCE, 30 септември 1987, Demirel, 12/86, Rep. 3719) – Jean BOULOUIS, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 1997, 6e éd., p. 266- 267.


� Така Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des Communautés européennes, L.G.D.J., 1999, 3e éd., p. 814


� Виж Mark BREALEY, Mark HOSKINS, Remedies in EC Law, Sweet & Maxwell, 2e éd., 1998, p.21, както и подробно I. MACLEOD, I. D. HENRY, St. HYETT, The external Relations of the European Communities, Clarendon Press, Oxford, 1996.


� Прието е да се говори за “институционен механизъм” и за “институции на Общностите”, но доколкото чл. 7 ДЕО изрично определя като институции само 5 от органите на Общностите, а очевидна наднационалност разкриват и някои други органи с важни властови функции – най-вече  Европейската централна банка...


� Според чл. 5, ал. 1 ДЕО “Общността действува в рамките на предоставените й компетенции... по този договор.” – Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 49.


� Съгласно чл.7 ДЕО – Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 49.


� Разграничението е продиктувано именно от практически различия – в единия случай Общността може да прави всичко, което и отделната държава, в другия случай – не всичко, а само колкото й е определено, отредено...


� Според чл.2 ДЕО : “Общността има за своя цел чрез установяване на общ пазар и на Икономически и валутен съюз и чрез осъществяване на общите политики и действия, посочени в членове 3 и 4, да насърчава в цялата Общност хармонично, балансирано и устойчиво развитие на икономиката, високо равнище на заетост и на социална закрила, равенство между мъжете и жените, устойчив и неинфлационен растеж, висока конкурентност и сближаване икономическите резултати, висока степен на опазване и подобряване на качеството на околната среда, повишаване на жизненото равнище и качеството на живота, икономическо и социално единство и солидарност между държавите-членки.” – Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с.47.


� Принципът на пропорционалността е уреден в чл.5, ал.2 ДЕО: “В областите, които не са в обхвата на нейната изключителна компетентност, Общността действа, съгласно принципа на субсидиарността, само ако и доколкото целите на предлаганото действие не могат да бъдат достатъчно добре постигнати от държавите-членки и могат да бъдат по-успешно осъществени на общностно равнище заради обхвата и ефекта от предлаганото действие.” – Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 49. Към Договора от Амстердам е приложен и Протокол относно прилагането на принципите на субсидиарността и пропорционалността – пак там, с.242-245.


� “Член 11. Категории компетенции.


1. В областите, в които настоящата Конституция предоставя на Съюза изключителна компетентност, единствено той може да законодателствува и да приема правно-задължителни актове, докато същото е възможно за държавите-членки само ако са оправомощени за това от Съюза или ако е необходимо за имплементацията на неговите актове.


2. В областите, в които настоящата Конституция предоставя на Съюза компетентност, поделена с държавите-членки, Съюзът и държавите-членки могат да законодателстват и да приемат правно-обвързващи актове.


Държавите-членки упражняват своята компетентност доколкото Съюзът не е упражнил своята компетентност или е решил да прекрати упражняването й.


3. Съюзът е компетентен да насърчава и координира икономическите политики и политиките по заетостта на държавите-членки.


4. Съюзът има компетентност да дефинира и осъществява обща външна и политика и политика на сигурност, включително за постепенно дефиниране на обща отбранителна политика.


5. В определени области и при условията, предвидени от настоящата Конституция, Съюзът има компетентност да осъществява действия за подкрепа, координиране и допълване на действията на държавите-членки, без с това да замества тяхната компетентност в тези области.


6. Обхватът и условията за упражняване на компетенциите на Съюза са определени от специфичните разпоредби за всяка област в Част III на Конституцията.” – Конституция за Европа (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 32-33.


� “Член 12 : Изключителни компетенции.


1. Съюзът има изключителна компетентност да определя на правилата на конкуренцията, необходими за функционирането на вътрешния пазар, както и в следните области:


- валутната политика – по отношение на държавите-членки, приели еврото;


- общата търговска политика,


- Митническия съюз,


- опазването на морските природни ресурси в рамките на общата политика по риболова.


2. Съюзът разполага с изключителна компетентност за сключване на международен договор, когато такова е предвидено в законодателен акт на Съюза, необходимо е за упражняването на неговата вътрешна компетентност или засяга вътрешен акт на Съюза.


Член 13. Области на поделена компетентност.


1. Съюзът разполага с поделена с държавите-членки компетентност, когато настоящата Конституция му предоставя компетентност, която не попада в обхвата на областите, посочените в чл.12 и чл.16,.


2. Поделената компетентност се упражнява в следните основни области:


- вътрешният пазар;


- пространството на свобода, сигурност и правосъдие;


- земеделието и риболова, с изключение на опазването на морските природни ресурси;


- транспортът и трансевропейските мрежи;


- енергетиката;


- социалната политика, що се отнася до аспектите, дефинирани в Част III;


- икономическото, социалното и териториалното единство;


- околната среда;


- защитата на потребителите;


- общите проблеми на безопасността в общественото здраве.


Член 16. Области на действие за подкрепа, координиране или допълване.


1. Съюзът може да предприема действия за подкрепа, координиране или допълване.


2. Областите на действията за подкрепа, координиране или допълване на европейско равнище са:


- индустрията;


- опазването и подобряването на човешкото здраве;


- образованието, професионалната квалификация, младежта и спорта;


- културата;


- гражданската защита.


3. Правно-задължителните актове, приети от Съюза на основание специфичните за тези области разпоредби на Част III, не могат да хармонизират законовите и подзаконовите норми на държавите-членки.”


3. По въпросите на научните изследвания, технологичното развитие и космоса Съюзът има компетентност да предприема действия, по-специално по приемане и изпълнение на програми, без това да може да пречи на държавите-членки да упражняват своите компетенции.


4. В областите на сътрудничеството за развитие и хуманитарната помощ, Съюзът е компетентен да предприема действия и да води обща политика, без това да може да пречи на държавите-членки да упражняват своите компетенции.” – Конституция за Европа (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 33-35.


� Като напр. Решение № 88/591 от 24 октомври 1988 г. за създаването на Първоинстанционния съд и др.


� Чл.249, §5 ДЕО – виж Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 177.


� Чл.253 ДЕО изисква актовете да бъдат мотивирани и да отразяват задължително изискуемите становища на консултативните органи, а чл.254 предвижда влизане в сила след обнародване в ОВ – и  никакви изисквания, свързани с някакво произнасяне на ДЧ, не се изискват – и са по-скоро немислими... – виж Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 178.


� чл.10 ДЕО гласи: “Държавите-членки вземат всички общи или специални мерки за осигуряване на изпълнението на задълженията, произтичащи от този договор или от актове на институциите на Общността. Те подпомагат Общността за постигането на нейните цели.


Те се въздържат от всяка мярка, годна да застраши постигането на целите на този договор.” – Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 50.


� Според чл.308 ДЕО и чл.206 ДЕОАЕ “Общността може да сключва с една или повече държави или международни организации споразумения за асоцииране, създаващи реципрочни права и задължения, съвместни действия и специални процедури”, а според чл. 6 ДЕОВС (докато договорът действаше) “В международните отношения Общността притежава необходимата правосубектност...”


� Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 185.


� Учредителните договори, Академичен кръг Пандекти, С.2002, с.204.


� Виж Конституция за Европа (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004.


� Протоколът и Декларацията относно разширяването на Съюза и проектът за нов Конституционен договор предвиждат различни начини за изчисляване на квалифицираното мнозинство, но запазват правната му логика неизменена.


� Maroger, L’évolution de l’idée de supranationalité, Politique Etrangère, 1956, c. 309 


� Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 4.


� Klaus von Lindeiner-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Sijthof, 1970, p. 104.


� Отделните наднационални органи могат да бъдат в различна степен – и по-важното, по различни причини – наднационални. “Ако сравняваме Комисията и Съвета, можем да приемем, че авторите на Договора са поставили акцента върху различни елементи на наднационалността: при Комисията особено добре разработени са структурните елементи (устройство и процедура), но тя упражнява своята власт в сравнително тесни граници. Обратно, Съветът е натоварен със законодателна власт със значимост и широта без аналог по отношение на приложното поле, докато структурните елементи са оставени на по-заден план.” – Klaus von Lindeiner-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Sijthof, 1970, p.120.


� Според чл. 198 ДЕО ЕП взима решения с мнозинство от подадените гласове, което на практика позволява дори една съвсем малка част от общо 626-те депутати, да вземат валидно решения... – виж Учредителните договори на ЕО и ЕС (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 156.


� Според чл.19 “Европейският парламент изпълнява, съвместно със СМ, законодателната и бюджетната функция, както и функциите по политически контрол и консултиране...” – виж Конституция за Европа (съст. Атанас Семов), УИ “Св.Кл.Охридски”, С.2004, с. 36. Виж също чл. 232 и сл. – пак там, с.186 и сл.


� Klaus von Lindeiner-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Sijthof, 1970, p. 122. Авторът изразява резерви относно ефективната власт на ЕП, естествени за времето, когато пише своя забележителен труд – 1970 г., когато ЕП (тогава даже още Общо събрание!) не е получил онази поредица от увеличавания на своята властова тежест, която днес го нарежда и по този критерий сред най-наднационалните органи!


� Guy ISAAC, Marc BLANQUET, Droit communautaire générale, Armand Colin, 2001, 8e éd., p. 4.


� Ralph H. FOLSOM, Ralph B. LAKE, Ved P. NANDA, European Union Law After Maastricht. A Practical Guide for Lawyers Outside the Common Market, Kluwer Law International, The Hague-London-Boston, 1996, p.21.


� Bernard CASSEN, Le Monde diplomatique, avril 1999, p. 10 .


� Aloys RIGAUT, Institut d’études politiques IEP de Paris, 04.11.2000, Séminaire de Questions Européennes de S.GIRAUD. LE COREPER : organe diplomatique ou organe supranational ? fichier http://aloys.rigaut.free.fr/pdf/COREPER.PDF


� ROBERTSON, Problems of European Integration, RC, Tome 91, 146, цит. по Klaus von Lindeiner-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Sijthof, 1970, p.132


� CARSTENS, цит. по Klaus von Lindeiner-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Sijthof, 1970, p. 133. Самият той посочва, че “в действителност, това е квинтесенцията на наднационалната власт – поне що се отнася до правната й природа – че тя се представя като годност за упражняване на суверенни права” – пак там.
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