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ПРИМЕНЕНИЕ  МЕХАНИЗМОВ   
ПРИНУЖДЕНИЯ  К  СОБЛЮДЕНИЮ   
ПРИНЦИПА  ВЕРХОВЕНСТВА  ПРАВА   
В  ПРАКТИКЕ  ЕВРОПЕЙСКОГО  СОЮЗА
ВВЕДЕНИЕ. Текущая стадия развития ин-
теграционных процессов в рамках Европей-
ского союза (ЕС) сопровождается столкнове-
нием между наднациональными интересами 
ЕС и  национальными интересами отдельных 
государств – членов ЕС, которые выступают 
за построение национальной государствен-
ной и правовой системы в соответствии с 
собственными национальными представлени-
ями. В целях приведения национальных под-
ходов к  наднациональным стандартам ин-
ститутам ЕС потребовалось формирование 
механизмов принуждения, которые облачены в 
форму механизмов контроля над соблюдением 
господства права в отдельных государствах 
– членах ЕС. Одним из наиболее ярких приме-
ров применения соответствующих механиз-
мов стало принуждение Польши к соблюдению 
принципа господства права в его наднацио-
нальном понимании. Исследование польского 
опыта приобретает дополнительную акту-
альность в контексте того, что давление со 

стороны институтов ЕС способствовало 
смене правящей партии в Польше. На выборах 
в Сейм 2023 г. PiS проиграла и в декабре 2023 г. 
в Польше к власти пришло проевропейское 
правительство во главе с Д. Туском. Цель на-
стоящей статьи состоит в том, чтобы на 
основе анализа практики применения меха-
низмов принуждения к соблюдению принципа 
господства права (в понимании ЕС) в отноше-
нии Польши выявить ключевые аспекты эво-
люции, а также текущее состояние системы 
принуждения государств-членов к соблюдению 
основных ценностей ЕС. 
МАТЕРИАЛЫ И МЕТОДЫ. При проведении 
исследования был использован широкий круг 
наднациональных актов и официальных до-
кументов ЕС, связанных с применением по от-
ношению к Польше механизмов принуждения к 
соблюдению принципа господства права. Так-
же в качестве источника для анализа были 
использованы материалы правоприменитель-
ной практики Суда ЕС. Дополнительно были 
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привлечены публикации в средствах массовой 
информации, официальные выступления и за-
явления польских и европейских политических 
деятелей. Были использованы общенаучные 
(анализ, синтез, индукция, дедукция, систем-
ный метод) и специальные научные методы, 
которые включают в себя: сравнительно-пра-
вовой метод, историко-правовой метод, ме-
тод анализа судебной практики, формально-
юридический метод и др. 
РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ. В статье 
осуществлен последовательный анализ ключе-
вых механизмов принуждения Польши к соблю-
дению требований принципа господства права 
в его наднациональной трактовке, который 
многое объясняет в поляризации политических 
сил страны и периодически обостряющемся 
противостоянии Польши и институтов ЕС. 
Осуществлена оценка эффективности приме-
ненных механизмов. 
ОБСУЖДЕНИЯ И ВЫВОДЫ. На основе ана-
лиза польского опыта сформулирован вывод 
о том, что в настоящее время в ЕС сформи-
ровался действенный финансово-бюджетный 
механизм принуждения государств-членов к 
соблюдению требований принципа господства 
права. Обосновано, что данный механизм се-
годня включает в себя два ключевых элемента: 
общий (механизм обусловленности господ-
ством права мер по защите бюджета ЕС) и 
специальный (механизм обусловленности го-
сподством права предоставления финансиро-
вания из специального Фонда восстановления 

и устойчивости, сформированного в целях обе-
спечения постпандемийного восстановления 
в 2021–2027 гг.). Также в статье сделан вывод 
о неэффективности иных механизмов принуж-
дения государств – членов ЕС к соблюдению 
принципа господства права в его наднацио-
нальном понимании. Так, низкой эффективно-
стью отличаются: Рамочная процедура борь-
бы с системными угрозами господства права; 
Механизм устранения серьезного и устойчиво-
го нарушения государством-членом ценностей 
ЕС; Механизм укрепления господства права; 
а также обжалование отдельных действий го-
сударств-членов в Суде ЕС.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: Европейский союз, 
Польша, принцип господства права, основные 
ценности ЕС, рамочная процедура, системные 
угрозы, Суд ЕС, укрепление господства права, 
механизм обусловленности, восстановление и 
устойчивость.
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INTRODUCTION. The current stage of develop-
ment of integration processes within the European Un-
ion is accompanied by a clash between European 
identity and the national identity of individual Euro-
pean Union (EU) member states, which advocate 
building a national state and legal system in accord-
ance with their own national ideas. In order to bring 
national approaches to supranational standards, EU 
institutions required the invention of ever new en-
forcement mechanisms, which are clothed in the form 
of mechanisms for monitoring compliance with the 
rule of law in individual EU member states. One of the 
most striking examples of the use of appropriate mech-
anisms was forcing Poland to comply with the princi-
ple of the rule of law in its supranational understand-
ing. The analysis of the Polish experience takes on 
additional relevance in the context of the fact that 
pressure from EU institutions contributed to a change 
in the ruling party in Poland. PiS lost in the 2023 Sejm 
elections and in December 2023 a pro-European gov-
ernment led by D. Tusk came to power in Poland. The 
purpose of this article is to, based on an analysis of the 
practice of applying mechanisms for enforcing the rule 
of law (as understood by the EU) in relation to Poland, 
to identify key aspects of the evolution, as well as the 
current state of the system of enforcing member states 
to comply with the core values of the EU. 
MATERIALS AND METHODS. When conducting 
the study, a wide range of supranational acts and of-
ficial EU documents related to the application of 
mechanisms for enforcing compliance with the rule of 
law in relation to Poland was used. Also, materials 
from the law enforcement practice of the EU Court of 
Justice were used as a source for analysis. Additionally, 
publications in the media, official speeches and state-
ments of Polish and European political figures were 
involved. General scientific (analysis, synthesis, induc-
tion, deduction, system method) and special scientific 
methods were used, which include: comparative legal 

method, historical legal method, method of analysis of 
judicial practice, formal legal method, etc. 
RESEARCH RESULTS. The article provides a con-
sistent analysis of the key mechanisms for forcing Po-
land to comply with the requirements of the rule of law 
in its supranational interpretation, which explains a 
lot in the polarization of the country's political forces 
and the periodically escalating confrontation between 
Warsaw and Brussels. The effectiveness of the applied 
mechanisms was assessed. 
DISCUSSIONS AND CONCLUSIONS. Based on 
an analysis of the Polish experience, the conclusion is 
formulated that currently the EU has formed an effec-
tive financial and budgetary mechanism for forcing 
member states to comply with the requirements of the 
rule of law. It is substantiated that this mechanism to-
day includes two key elements: general (the mecha-
nism of conditionality of the rule of law of measures to 
protect the EU budget) and special (the mechanism of 
conditionality of the rule of law of providing financing 
from a special Recovery and Resilience Fund, formed 
to ensure post-pandemic recovery in 2021–2027). The 
article also concludes that other mechanisms for forc-
ing EU member states to comply with the principle of 
the rule of law in its supranational understanding are 
ineffective. Thus, the following are characterized by 
low effectiveness: Framework procedure for combating 
systemic threats to the rule of law; Mechanism for re-
dressing a serious and persistent violation by a Mem-
ber State of EU values; Mechanism for strengthening 
the rule of law; as well as appealing individual actions 
of member states to the EU Court of Justice.

KEYWORDS: European Union, Poland, rule of law 
principle, EU core values, framework procedure, sys-
temic threats, EU Court of Justice, strengthening the 
rule of law, conditionality mechanism, recovery and 
sustainability
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1. Введение

Актуальность. Развитие интеграционных 
процессов в рамках ЕС традиционно 
сопровождается столкновением между 

наднациональными интересами ЕС (в  основе 
которых в числе прочего лежит принцип го-
сподства права) и национальными интересами 
отдельных государств – членов ЕС, которые вы-
ступают за построение национальной государ-
ственной   правовой системы в  соответствии 
с  собственными национальными представлени-
ями (а не наднациональными принципами, зало-
женными на уровне ЕС в целом). Наиболее явно 
отмеченное противоречие сегодня проявляет-
ся между наднациональными интересами ЕС 
и национальными интересами Польши, а также 
Венгрии. 

Однако руководство ЕС и системообразую-
щих государств-членов, также как и их эксперт-
ное сообщество и общественное мнение увере-
ны, что отказ Польши и Венгрии безоговорочно 
подчиняться институтам ЕС является девиаци-
ей. Институты ЕС (а также проевропейски на-
строенные государства – члены ЕС) полагают, 
что ключевой причиной подобного поведения 
является нахождение у власти в Польше и Вен-
грии авторитарных политических сил. Подобные 
проевропейские силы считают, что конфликт, 
мешающий нормальному функционированию, 
консолидации и укреплению европейского ин-
теграционного объединения, станет достоянием 
истории [Sikora 2023; Krzysztoszek 2023]. 

Для решения этой задачи институтам ЕС 
и потребовалось формирование механизмов 
принуждения, которые облачены в форму ме-
ханизмов контроля за соблюдением господства 
права. При этом, как разъясняется в Постанов-
лении Суда ЕС по делу Польши1, под верховен-
ством права понимается примат права ЕС над 
противоречащими ему нормами национального 
правопорядка, а под господством права – систе-

ма ценностей, предписывающая всем субъектам 
национального права государств-членов и права 
ЕС (включая в первую очередь государственные 
органы исполнительной власти и суды всех ин-
станций) следовать иерархически установленной 
системе правовых норм в повседневной практи-
ке, защищать и отстаивать их и восстанавливать 
их действие в случае нарушений. 

Таким образом, ЕС претендует на полное под-
чинение национальных правопорядков наднаци-
ональному праву на базе механизмов принужде-
ния государств-членов к соблюдению принципа 
господства права. При этом в настоящее время 
в распоряжении институтов ЕС имеются эф-
фективные многокомпонентные правовые ин-
струменты политического давления [Клино-
ва, Сидорова 2023:148-160]. Польша и Венгрия 
не сумели и не смогли предотвратить ни их по-
явление, ни применение на практике.

Более того, отчасти подобное давление со сто-
роны институтов ЕС можно признать успешным. 
Применение механизмов принуждения Польши 
к соблюдению принципа господства права ока-
зало непосредственное воздействие (особенно, 
через механизмы бюджетной обусловленности) 
на утрату парламентского большинства партией 
PiS. По итогам выборов в Сейм 2023 г. PiS не смог-
ла получить большинства голосов. Победившая 
на выборах проевропейская Гражданская плат-
форма (Platforma Obywatelska Rzeczypospolitej 
Polskiej) и ряд других партий объявили, что го-
товы сформировать коалицию и выдвинуть на 
пост премьер-министра Д. Туска, который был 
выбран на этот пост 11 декабря 2023 г. С этого 
момента закончился восьмилетний срок пребы-
вания у власти PiS, занимавшей евроскептиче-
ские позиции и проводившей соответствующую 
национальную политику в Польше. 

В целом, подобный подход институтов ЕС 
и  проевропейских сил является достаточно од-
нобоким и не учитывает потребности отдельных 
государств-членов (в том числе Польши и  Вен-

1	 C-204/21 Commission v. Poland. ECLI:EU:C:2023:442.

FOR CITATION: Entin M.L., Bitkina E.S. Applica-
tion of Enforcement Mechanisms for Compliance 
with the Principle of the Rule of Law in European 
Union Practice. – Moscow Journal of International 

Law. 2024. No. 2. P. 65–78. DOI: https://doi.
org/10.24833/0869-0049-2024-2-65-78
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грии), особенности конкретных национальных 
правовых систем, а главное – во многом игно-
рирует волю народа государств – членов ЕС.  
В результате принцип верховенства права  
ЕС фактически влечет за собой ограничение ос-
новополагающих демократических принципов.  
Как следствие, соответствующие процессы нуж-
даются в дополнительной объективной оценке. 

Необходимо исследовать наиболее актуаль-
ные тенденции и механизмы, сформировавшиеся 
на уровне ЕС в сфере принуждения государств-
членов к соблюдению принципа господства 
права как инструмента жесткого влияния на 
внутреннюю и внешнюю политику государств-
членов. Кроме того, необходима периодизация 
эволюции механизмов принуждения государств-
членов к соблюдению принципа господства пра-
ва в ЕС (на примере применения соответствую-
щих механизмов в отношении Польши). Также 
требуется оценка эффективности каждого из 
задействованных в отношении Польши механиз-
мов принуждения к господству права. 

Обзор литературы. В современной отече-
ственной и зарубежной литературе хорошо ис-
следованы только общие вопросы, связанные 
с  темой настоящей статьи. Среди российских 
авторов соответствующие аспекты были за-
тронуты в работах следующих авторов: К.В. Ва-
сильцова [Васильцова 2017:89-91], М.В. Клинова 
и  Е.А.  Сидорова [Клинова, Сидорова 2023:148-
160], Я.И.  Лебедева [Лебедева 2022:130-147], 
М.А. Филатова [Филатова 2013:94-106], И.П. Чу-
вальская [Чувальская 2016:257-273] и др. Сре-
ди зарубежных исследований можно отметить 
работы таких авторов, как А. вон Богданду 
[Von Bogdandy, Lacny 2020:1-28], А. Димитровс 
[Dimitrovs 2020], С. Каррера и Б. Петра [Petra, 
Carrera 2017:1-11], Н. Кирст [Kirst 2021:101-110], 
К. Клоза [Closa, Kochenov 2015:173-196], Д. Коче-
нов [Kochenov 2016:1062-1074], Дж. Лэкни [Łacny 
2021:97-112], Е. Рубио [Rubio 2020:1-5] и др.

Непосредственно в сфере практики приме-
нения механизмов принуждения Польши к со-
блюдению требований господства права в ЕС 

в  настоящее время существуют лишь отдельные 
исследования, фрагментарно освещающие кон-
кретные вопросы применения отдельных меха-
низмов ЕС. Так, здесь можно отметить работы 
таких отечественных авторов, как Г.В. Довгань 
[Довгань 2017:202-209], С.А. Кувалдин [Кувалдин 
2021:38-48], Я.И. Лебедева [Лебедева, Биткина 
2022:34-38], Л.К. Мамедова [Мамедова 2020:60-75],  
М.Ю. Русакова [Русакова 2022:67-72], В.И.  Чеха-
рина [Чехарина 2019:74-78] и др. Более детально 
(в том числе применительно к наиболее актуаль-
ному этапу) тематика статьи исследована в зару-
бежной академической литературе. Здесь, напри-
мер, можно отметить работы таких авторов, как: 
А. Адамска-Галлант [Adamska-Gallant 2022:2-12], 
А. Боднар [Bodnar 2021:1062-1064], А. Земско-
ва [Zemskova 2022:1-2], В. Садурски [Sadurski 
2019:63-84], А. Шварц [Schwarcz 2023:1-8] и др. По-
литические аспекты принуждения и чьи интересы 
оно обслуживает, обстоятельно анализируются в 
научной монографии Е.Г. Энтиной и М.Л. Энтина 
[Энтин, Энтина, Тнэлм 2023:1-816].

2. Рамочная процедура борьбы с системны-
ми угрозами господства права (EU Framework 
to strengthen the rule of law)

Рамочная процедура борьбы с системными 
угрозами господства права (состоящая из трех 
этапов: оценка Комиссии, вынесение Комисси-
ей рекомендации и выполнение рекомендации2) 
была введена в отношении Польши в 2016 г.3 
и стала первым механизмом принуждения Поль-
ши к соблюдению принципа господства пра-
ва. Кроме того, Польша стала первым государ-
ством – членом ЕС, в отношении которого была 
задействована соответствующая процедура.  

Уже с января 2016 г. Европейская комиссия 
начала направлять Польше рекомендации по 
устранению ситуации в рамках структурирован-
ного диалога Рамочной процедуры борьбы с си-
стемными угрозами господства права. По итогам 
процедуры за 2016–2017 гг. было издано четыре 
набора рекомендаций4. 

2	 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council “A new EU Framework to strengthen 
the Rule of Law” (COM/2014/0158 final). Brussels. 11.3.2014. 
3	 Brussels triggers unprecedented action against Poland. URL: https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/
news/brussels-triggers-unprecedented-action-against-poland/ (accessed date: 26.09.2023).
4	 Commission Recommendation of 20 December 2017 regarding the rule of law in Poland complementary to Commis-
sion Recommendations (EU) 2016/1374, (EU) 2017/146 and (EU) 2017/1520; Commission Recommendation of 26 July 2017 
regarding the rule of law in Poland complementary to Recommendations (EU) 2016/1374 and (EU) 2017/146; Commission 
Recommendation of 21 December 2016 regarding the rule of law in Poland complementary to Commission Recommenda-
tion (EU) 2016/1374; Commission Recommendation of 27 July 2016 regarding the rule of law in Poland, (EU) 2016/1374.
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Представители Польши поставили под со-
мнение законность и объективность процесса, 
который не только не имеет четкой правовой 
основы, но и не учитывает те действия государ-
ства, которое оно предпринимает с целью поиска 
компромисса (два из трех законопроекта в сфе-
ре реформирования польской судебной системы 
были блокированы правом вето со стороны Пре-
зидента Польши).  

При этом Рамочная процедура являлась ме-
ханизмом, который построен в соответствии 
с  принципом «все или ничего», а его заверше-
ние не могло быть признано успешным, пока 
Польша не исполнит все рекомендации Евро-
пейской комиссии. Все рекомендации в  рам-
ках соответствующего механизма Польша  
не выполнила. 

3. Механизм устранения серьезного и устой-
чивого нарушения государством – членом цен-
ностей ЕС (Ст. 7 Договора о Европейском со-
юзе (ДЕС))

После того как Польша не смогла выполнить 
первые три рекомендации в рамках Рамочной 
процедуры борьбы с системными угрозами го-
сподства права, весной 2016 г. Европейская 
комиссия решила выступить с предложени-
ем о  констатации угрозы в соответствии с п. 1 
ст. 7 ДЭС5 и тем самым задействовать механизм 
устранения серьезного и устойчивого наруше-
ния государством-членом ценностей ЕС. 

Польше было предоставлено три месяца для 
формулирования позиции до проведения пер-
вых слушаний в Совете ЕС. Польские представи-
тели направили в Совет официальное заявление 
о несогласии по всем поднятым Европейской 
комиссией вопросам. После этого ситуация 
в Польше несколько раз становилось предметом 
дискуссий и слушаний в Совете ЕС по общим во-
просам. Однако вынесение итогового решения 
не осуществлялось. 

Только спустя четыре года, 16 января 2020 г., 
Европейский парламент проголосовал за про-
должение разбирательства по ст. 7 ДЕС, начато-
го против Польши еще в 2016 г. Европарламент 

обратился к Совету ЕС с просьбой подготовить 
конкретные долгосрочные рекомендации для 
Польши, которым она должна следовать в целях 
улучшения ситуации с обеспечением господства 
права в польском национальном правопорядке. 

В целом, Европарламентом была выражена 
достаточно резкая критика в отношении без-
действия Совета, а также указывалось на необ-
ходимость разработки новых процедур, кото-
рые бы обладали более значительным эффектом 
с целью исправления ситуации в государствах-
членах, которые нарушают основополагающие 
принципы ЕС. 

При этом необходимость поиска альтернатив-
ных механизмов принуждения Польши и  Вен-
грии к соблюдению принципа господства права 
была обусловлена (помимо отсутствия решения 
по п. 1 ст. 7 ДЕС в Европарламенте в рамках пер-
вой стадии соответствующей процедуры) так-
же проблемой потенциальной невозможности 
прохождения второй фазы процедуры. Пред-
ставители Польши и Венгрии в рамках противо-
действия применению в отношении обеих стран 
процедуры ст. 7 ДЕС заявили, что воспользуют-
ся тем, что решение по п. 2 ст. 7 ДЕС принимает-
ся государствами-членами единогласно. В таком 
случае Венгрия сможет заблокировать принятие 
решения в отношении Польши, а Польша – в от-
ношении Венгрии6.

Таким образом, механизм устранения серьез-
ного и устойчивого нарушения государством-
членом ценностей ЕС фактически не мог быть 
применен в отношении Польши и Венгрии. 

4. Обжалование отдельных действий Поль-
ши в Суде ЕС

Параллельно с попытками активировать 
в отношении Польши действие ст. 7 ДЕС, а так-
же Рамочной процедуры борьбы с системными 
угрозами господству права также проводились 
разбирательства в отношении Польши в Суде ЕС. 
Европейская комиссия неоднократно направля-
ла иски против Польши с целью купирования 
«точечных» проблем, которые выступают в ка-
честве отдельных элементов общей тенденции 

5	 Consolidated version of the Treaty on European Union. – OJ C 326. 26.10.2012. P. 13–390.
6	 EU blocked over sanctions on Hungary, Poland. URL: https://www.euractiv.com/section/politics/short_news/eu-
blocked-over-sanctions-on-hungary-poland/ (accessed date: 26.09.2023). 
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к отходу от принципа господства права в его над-
национальном понимании. 

Так, в частности, в 2019 г. Еврокомиссия об-
ратилась в Суд ЕС по вопросу о соответствии 
наднациональному регулированию вопроса 
создания дисциплинарной палаты Верховного 
суда в Польше. В октябре 2021 г. Суд ЕС устано-
вил финансовую санкцию в отношении Польши 
в размере 1 млн евро в сутки7. Окончательное 
решение по иску Еврокомиссии к Польше по по-
воду независимости судей Суд ЕС вынес 6 июня 
2023 г.8

В рамках данного решения он дал юридиче-
скую квалификацию всей реформе судебной 
системы, которая была проведена PiS. Суд ЕС 
пришел к выводу о том, что польская судебная 
реформа является несовместимой с гаранти-
ями доступа к независимому и беспристраст-
ному правосудию. При этом Суд отметил, что 
принцип господства права представляет собой 
фундаментальную ценность интеграционного 
объединения и находит свое непосредственное 
выражение в ряде юридически обязывающих 
требований (в числе прочего в сфере организа-
ции правосудия), которые не могут нарушаться 
государствами-членами в рамках национального 
законодательства и прецедентного права (в част-
ности, в рамках конституционных положений и 
практики конституционных судов). 

Таким образом, по итогам многолетних разби-
рательств Суд ЕС прямо указал на незаконность 
польской судебной реформы и на ее противоре-
чие принципу господства права в его наднаци-
ональном понимании. Однако в ЕС отсутствует 
единый механизм исполнения решений Суда ЕС, 
что ставит его в зависимость от политической 

воли государств-членов. Польша отказалась ис-
полнять отмеченное решение Суда ЕС9. 

5. Механизм укрепления господства права 
(Strengthening the rule of law within the Union)

Эффективность механизмов принуждения 
государств-членов к соблюдению принципа 
господства права, которые существовали до 
2019 г., была признана явно недостаточной. Как 
следствие, был создан новый механизм – Меха-
низм укрепления господства права. Он был уч-
режден на основании специального сообщения 
Комиссии10, которое было принято ей в качестве 
«хранителя Договоров». Использование именно 
подобных полномочий Комиссии означает, что 
в целом Механизм укрепления господства права 
не является обязательным. Несмотря на то что 
его правовой основой выступают положения 
учредительных договоров ЕС, он напрямую со-
ответствующими договорами не закрепляется. 
Также он не закрепляется и регламентами, под-
лежащими прямому применению на террито-
рии ЕС. 

Применение соответствующего механизма 
в отношении Польши по своему содержанию 
предполагало составление ежегодных докладов 
Еврокомиссии о состоянии господства права 
(как в целом по ЕС, так и по отдельным государ-
ствам – членам ЕС в рамках специальных глав 
ежегодных докладов).  

Составление первого такого доклада явля-
лось одной из главных инициатив Программы 
работы Комиссии на 2020 г.11 Первый доклад был 
принят в сентябре 2020 г.12, после чего Евроко-
миссия приступила к новой оценке состояния 

7	 C-204/21 Commission v Poland. ECLI:EU:C:2021:878.
8	 C-204/21 Commission v Poland. ECLI:EU:C:2023:442. 
9	 Польша отказалась платить миллионные штрафы по приговору суда ЕС. – GR.RU. 31.10.2021. URL: https://
rg.ru/2021/10/31/polsha-otkazalas-platit-millionnye-shtrafy-po-prigovoru-suda-es.html (дата обращения: 26.09.2023).
10	 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the Council, the European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “Strengthening the rule of law within the Union” 
(COM(2019) 343 final). Brussels, 17.7.2019.
11	 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the Council, the Europe-
an Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “Adjusted Commission Work Programme 2020” 
(COM(2020) 440 final). Brussels, 27.5.2020. 
12	 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the Council, the European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “2020 Rule of Law Report” (COM(2020) 580 final). Brus-
sels, 30.9.2020.



72

ПРАВО  ЕВРОПЕЙСКОГО  СОЮЗА М.Л. Энтин, Е.С. Биткина

Московский  журнал  международного  права   •  2  •  2024

господства права, результаты которой нашли 
свое отражение в Докладе 2021 г.13 Данные о со-
стоянии господства права в ЕС и в государ-
ствах  – членах ЕС (включая Польшу) в 2021 г. 
были отражены в Докладе 2022 г.14

При этом в рамках подготовки соответствую-
щих ежегодных докладов Еврокомиссий предпо-
лагается, что предварительно (весной отчетного 
годового периода) государства-члены направля-
ют Комиссии свои национальные отчеты. Соот-
ветствующие отчеты в рамках Механизма укре-
пления господства права  в Союзе направлялись 
Польшей в 202015 и 2021 г.16 Однако в 2022 г. до-
клад о состоянии господства права в Польше был 
включен в состав Плана восстановления и устой-
чивости Польши17, разработанный ей в соответ-
ствии с требованиями нового Механизма вос-
становления и устойчивости18 (речь о котором 
пойдет ниже).  

На основе предоставляемых Польшей докла-
дов о состоянии господства права Еврокомиссия 
разрабатывает рекомендации по укреплению 
господства права (которые с 2020 г. включаются 
в общие рекомендации, принимаемые ежегодно 
с 2011 г. в рамках общей интеграционной эко-
номической политики ЕС). Так, Еврокомиссия 
выпускала соответствующие рекомендации в от-
ношении Польши в 202019 и 2021 г.20 В 2022 г.21  

рекомендации Еврокомиссии для Польши были 
квалифицированы в качестве обязательных для 
учета в рамках национального Плана восстанов-
ления и устойчивости Польши.

В целом, указанный механизм является пре-
вентивным инструментом, который направлен 
на создание системы непрерывного мониторин-
га верховенства права в государствах-членах, 
а также на интенсификацию структурированно-
го диалога с ними.

6. Механизм обусловленности господством 
права мер по защите бюджета Союза (General 
regime of conditionality for the protection of the 
Union budget)

Регламент об общем режиме обусловленно-
сти господством права мер по защите бюджета 
Союза (Регламент 2020/2092) был принят 16 де-
кабря 2020 г. и вступил в силу с 1 января 2021 г.22 

Однако Европейская комиссия отложила начало 
применения Регламента до завершения разумно-
го срока для его оспаривания в Суде ЕС. В рамках 
предоставленного моратория на действие Меха-
низма обусловленности правом Польша23 и Вен-
грия24 подали иск в Суд ЕС об аннулировании Ре-
гламента как противоречащего учредительным 
договорам ЕС. 

13	 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the Council, the European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “2021 Rule of Law Report” (COM(2021) 700 final). Brus-
sels, 20.7.2021. 
14	 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social 
Committee and the Committee of the Regions “2022 Rule of Law Report. The rule of law situation in the European Union” 
(COM/2022/500 final). Luxembourg, 13.7.2022.
15	 European Rule of Law Mechanism: input from Member States (Poland). 2020. URL: https://commission.europa.eu/sys-
tem/files/2020-09/2020_rule_of_law_report_-_input_from_member_states_-_poland.pdf (accessed date: 26.09.2023).
16	 European Rule of Law Mechanism: input from Member States (Poland). 2021. URL: https://commission.europa.eu/sys-
tem/files/2021-07/pl-input.pdf (accessed date: 26.09.2023). 
17	 Annex to the Proposal for a Council Implementing Decision on the approval of the assessment of the recovery and resil-
ience plan for Poland. Brussels, 13 June 2022. URL: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9728-2022-ADD-1/
en/pdf (accessed date: 26.09.2023).
18	 Regulation (EU) 2021/241 of the European Parliament and of the Council of 12 February 2021 establishing the Recovery 
and Resilience Facility. – OJ L 57. 18.2.2021. P. 17-75.
19	 Recommendation for a Council recommendation on the 2020 National Reform Programme of Poland and delivering a 
Council opinion on the 2020 Convergence Programme of Poland (COM/2020/521 final). Brussels, 20.5.2020. 
20	 Recommendation for a Council recommendation delivering a Council opinion on the 2021 Convergence Programme of 
Poland (COM/2021/521 final). Brussels, 2.6.2021. 
21	 Recommendation for a Council recommendation on the 2022 National Reform Programme of Poland and delivering a 
Council opinion on the 2022 Convergence Programme of Poland (COM(2022) 622 final). Brussels, 23.5.2022. 
22	 Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of the Council of 16 December 2020 on a general 
regime of conditionality for the protection of the Union budget. – OJ L 433I. 22.12.2020. P. 1-10.
23	 Case C-157/21: Action brought on 11 March 2021 – Republic of Poland v. European Parliament and Council of the Euro-
pean Union. – OJ C 138. 19.4.2021. P. 26-28.
24	 Case C-156/21: Action brought on 11 March 2021 – Hungary v. European Parliament and Council of the European . – OJ 
C 138. 19.4.2021. P. 24-26.
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В решении по делу C-157/21 «Польша про-
тив Европейского Парламента и Совета ЕС» от 
16 февраля 2022 г.25 Суд ЕС полностью отказал 
в удовлетворении требований Польши и оставил 
в силе Регламент 2020/2092 ЕС. 

Все доводы Польши о несоответствии Меха-
низма обусловленности господством права мер 
по защиту бюджета ЕС критериям соответствия 
компетенции наднациональных органов и пре-
вышении полномочий институтами ЕС, о непро-
порциональности механизма оценки господства 
права целям защиты бюджета ЕС, а также об 
отсутствии строгих критериев для определения 
фактов и степени нарушения господства права 
были отвергнуты Судом ЕС. 

Суд ЕС пришел к следующим выводам.
1.	 Законодательные органы ЕС наделе-

ны широкой дискрецией в рамках реализации 
предоставленных им полномочий и вправе 
принимать соответствующее решение в рамках 
определения политической, экономической и со-
циальной политики ЕС.

2.	 Механизм обусловленности господством 
права соответствует критерию пропорциональ-
ности, так как он является уместным с точки 
зрения преследуемых им целей и направлен на 
обеспечение дополнительной защиты бюджета 
ЕС в условиях постпандемийного восстановле-
ния. Вопрос же о применении соответствующего 
механизма в качестве наиболее благоприятной 
меры для достижения заявленных целей должен 
решаться не в отношении конкретных случаев 
использования соответствующего механизма,  
а в целом. 

3.	 Критерии применения Механизма об-
условленности господством права определены 
в достаточной степени. Непосредственные фор-
мы применения данного механизма (требования 
по устранению нарушений принципа господства 
права) должны быть строго соразмерны послед-
ствиям нарушения принципа господства права 
для финансовых интересов ЕС, а также опреде-
ляться исходя из характера, продолжительности 
и степени серьезности нарушений принципа го-
сподства права в сопоставлении с негативными 
последствиями для финансовых интересов ЕС. 
При этом потенциальное системное воздей-
ствие Механизма на национальные правопо-

рядки (ввиду возложения на государства-члены 
обязанности коренным образом перестраивать 
свою правовую систему) было сочтено Судом ЕС 
уместным, поскольку Союз не может подвергать-
ся критике за использование механизмов, необ-
ходимых для обеспечения разумного управления 
своими бюджетными средствами и для защиты 
своих финансовых интересов. 

Таким образом, Суд ЕС, полностью откло-
нив доводы Польши, фактически обозначил 
завершение моратория на начало применения 
Механизма обусловленности господством пра-
ва мер по защите бюджета ЕС (поскольку соот-
ветствующий мораторий изначально был вве-
ден Еврокомиссией на период его обжалования  
в Суде ЕС). 

Применение Механизма обусловленности 
правом началось спустя две недели после вы-
несения отказных решений Суда ЕС по искам 
Польши и Венгрии, 2 марта 2022 г., когда Евро-
пейская комиссия опубликовала Руководство по 
применению Регламента 2020/2092 ЕС26 (именно 
отсутствие данного руководства являлось техни-
ко-юридической причиной невозможности при-
менения соответствующего механизма ранее). 

В европейской научной литературе начало 
действия Механизма обусловленности господ-
ством права мер по защите бюджета ЕС было 
воспринято преимущественно положительно. 

Так, А. Адамска-Галлант [Adamska-Gallant 
2022:2-12], комментируя динамику развития ме-
ханизмов принуждения государств-членов к со-
блюдению принципа господства права, отмечает, 
что применение соответствующих механизмов 
по отношению к Польше является абсолютно 
оправданным. Реформы PiS в сфере националь-
ной судебной системы она рассматривает как по-
пытку «демонтажа основ демократического пра-
вового государства», которая была неоднократно 
подтверждена и зафиксирована Судом ЕС. По ее 
мнению, применение механизма обусловленно-
сти господством права мер по защите бюджета 
ЕС позволит, наконец, восстановить независи-
мость судебной власти в Польше и вернуть ее на 
путь демократии. 

Сходную точку зрения можно встретить и 
в статье Н. Кирста [Kirst 2021:101-110], кото-
рый отмечает, что формирование механизма 

25	 C-157/21 Poland v. Parliament and Council. ECLI:EU:C:2022:98.
26	 Communication from the Commission “Guidelines on the application of the Regulation (EU, EURATOM) 2020/2092 on a 
general regime of conditionality for the protection of the Union budget” (C(2022) 1382 final). Brussels, 2.3.2022. 
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обусловленности господством права мер по за-
щите бюджета Союза предоставляет Еврокомис-
сии важный инструмент для защиты принципа 
господства права в государствах – членах ЕС. 
При этом Н. Кирст указывает, что само суще-
ствование подобного механизма будет оказывать 
сдерживающий эффект, не позволяя государ-
ствам-членам отклоняться от принципа господ-
ства права в его наднациональном понимании. 

В целом, приведенная точка зрения является 
господствующей в европейской литературе. В то 
же время принципиально иная оценка механизма 
обусловленности господством права мер по за-
щите бюджета представленная в отечественных 
исследованиях. Так, в частности, Я.И. Лебедева 
и Е.С. Биткина [Лебедева, Биткина 2022:34-38] 
отмечают, что новый механизм обусловленно-
сти господством права несет в себе существен-
ные риски, подвержен серьезным ограничениям 
и  сложен в применении (что порождает повы-
шенную степень дискретности Еврокомиссии 
при его применении). В научной монографии 
Е.Г.  Энтиной и М.Л. Энтина [Энтин, Энтина, 
Тнэлм 2023:1-816] указывается, что новый меха-
низм обусловленности представляет собой лишь 
один из многочисленных способов принуждения 
государств-членов к отказу от собственных на-
циональных интересов и следованию позиции 
институтов ЕС по всем сущностным вопросам. 

В подобных условиях Суд ЕС вряд ли мог вы-
нести решение в пользу Польши и Венгрии и при-
знать Механизм обусловленности господством 
права мер по защите бюджета ЕС несоответству-
ющим критериям балансировки компетенции 
наднациональных органов и полномочий инсти-
тутов ЕС. Суд ЕС в целом не может претендовать 
на абсолютную объективность при рассмотре-
нии и разрешении споров о верховенстве права 
в случаях, когда национальное и наднациональ-
ное понимание данной категории разнится. Суд 
ЕС в своей деятельности в качестве правовой 
основы опирается именно на наднациональный 
принцип верховенства права (принцип верхо-
венства и господства права ЕС), в связи с  чем 
противопоставленные подходы государств-чле-
нов к пониманию данного принципа просто 
не могут использоваться им в качестве основных 
или приоритетных.   

Впрочем, что примечательно, напрямую со-
ответствующий механизм в отношении Польши 
не был применен. Официально процедура Меха-
низма обусловленности господством права в от-
ношении Польши не была запущена. 

Однако косвенно окончательная институцио-
нализация соответствующего механизма в праве 
ЕС все же позволила оказать серьезное влияние 
на позицию Польши по вопросу приведения на-
циональной правовой системы в соответствии 
с принципом господства права ЕС. 

Подобное косвенное влияние Механизма об-
условленности господством права на Польшу 
было осуществлено за счет активизации дей-
ствия в отношении данного государства – члена 
ЕС механизмов принятого в 2021 г. Регламен-
та о  Фонде восстановления и устойчивости27, 
на  возможность применения которых прямо 
указывается в Руководстве по применению Ре-
гламента 2020/2092. 

7. Механизм восстановления и устойчиво-
сти (Recovery and resilience facility)

В соответствии с Регламентом о Фонде вос-
становления и устойчивости было установле-
но, что Еврокомиссия вправе уменьшать сум-
мы предоставляемой государствам – членам ЕС 
финансовой поддержки из средств соответству-
ющего фонда, а также требовать возвращения 
уже предоставленных средств, если конкрет-
ное государство – член ЕС не соблюдает поло-
жения (согласованные с Еврокомиссией и Со-
ветом) национальных планов восстановления 
и устойчивости. 

При этом национальные планы восстановле-
ния и устойчивости отдельных государств – чле-
нов ЕС могут включать в себя, помимо общих 
экономических и финансовых мероприятий, 
также меры, непосредственно связанные с обе-
спечением надлежащей реализации принципа 
господства права (п. 38 Руководства по примене-
нию Регламента 2020/2092). 

Таким образом, фактически в рамках Регла-
мента о Фонде восстановления и устойчивости 
фактически был создан специальный Механизм 
обусловленности господством права полу-
чения финансовой поддержки отдельными 

27	 Regulation (EU) 2021/241 of the European Parliament and of the Council of 12 February 2021 establishing the Recovery 
and Resilience Facility. – OJ L 57. 18.2.2021. P. 17–75. 
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государствами – членами ЕС в рамках постпан-
демийного восстановления. 

Польша как раз и стала таким государством – 
членом ЕС, для которого получение выплат из 
Фонда восстановления и устойчивости было 
обусловлено реализацией отдельных мер, свя-
занных с обеспечением надлежащей реализации 
принципа господства права в национальном пра-
вопорядке. Соответствующие меры были напря-
мую включены в национальный План восстанов-
ления и устойчивости Польши 2022 г.28 Именно 
ввиду подобного включения требований в сфере 
обеспечения господства права в польский план 
восстановления и устойчивости, отчеты Польши 
о состоянии господства права в стране в 2022 г. 
предоставлялись ей не в рамках Механизма 
укрепления господства права в Союзе, а в рам-
ках механизма восстановления и устойчивости. 

Так, в План восстановления и устойчивости 
Польши, одобренный Советом ЕС в 2022 г., в ка-
честве обязательных условий для получения суб-
сидий из Фонда восстановления и устойчивости 
были включены две так называемые супервехи 
(англ. super milestones) [Schwarcz 2023:2], связан-
ные с господством права, которые должны были 
быть выполнены Польшей до направления пер-
вого платежного требования. Обе отмеченные 
супервехи касались обеспечения надлежащего 
соблюдения принципа господства права и пред-
полагали реформирование (а точнее, отказ от ча-
сти реализованных в середине 2010-х гг. реформ) 
польской национальной судебной системы. 

Кроме того, в рамках специализированного 
механизма обусловленности господством права 
выплат из Фонда восстановления и устойчивости 
также оказались задействованы и инструменты 
иных механизмов принуждения государств – 
членов ЕС к соблюдению принципа господства 
права. 

В частности, в национальный План восста-
новления и устойчивости Польши 2022 г. были 
включены отдельные рекомендации, назначае-
мые Еврокомиссией на основе предоставляемых 
государствами – членами ЕС отчетов о  состо-
янии господства права в национальных право-
порядках, а также ежегодных докладов Евроко-
миссии о состоянии господства права в рамках 

Механизма укрепления господства права в Со-
юзе. Включение отдельных невыполненных ре-
комендаций в национальные планы восстанов-
ления и устойчивости прямо предусматривается 
Регламентом о Фонде восстановления и устойчи-
вости 2021 г. Необходимость включения конкрет-
ных рекомендаций оценивается Еврокомиссией 
и Советом в рамках процедуры утверждения на-
циональных планов восстановления и  устойчи-
вости. 

8. Заключение

Попытки прямого императивного примене-
ния в отношении Польши Механизма ст. 7 ДЕС, 
Рамочной процедуры борьбы с системными 
угрозами господства права, а также Механизма 
укрепления господства права в Союзе факти-
чески провалились. Достижения по принужде-
нию Польши к соблюдению господства права 
в рамках использования соответствующих меха-
низмов носили сугубо политический, а  не  фор-
мально-юридический характер. Все изменения 
в  польское национальное законодательство 
вносились в тех пределах и в тех формах, кото-
рые были расценены в качестве компромисс-
ных и приемлемых самим польским правитель-
ством, парламентом и конституционным судом. 
Не способствовало исправлению ситуации с го-
сподством права в Польше и обращение к Суду 
ЕС со стороны наднациональных институтов. 
Решения Суда ЕС не исполнялись в польском 
правопорядке. 

Единственным механизмом принуждения 
Польши к соблюдению принципа господства 
права в его наднациональном понимании стал 
специальный узконаправленный Механизм об-
условленности получения выплат из Фонда вос-
становления и устойчивости (созданного в 2021 г. 
в качестве инструмента преодоления негативных 
последствий пандемии и обеспечения постпан-
демийного развития экономики). Условием для 
получения соответствующих выплат сначала, 
в 2021 г., было названо исполнение решения Суда 
ЕС о реформировании Дисциплинарной пала-
ты Верховного суда в Польше, а затем, в 2022 г., 
– соблюдение требований по  обеспечению 

28	 Annex to the Proposal for a Council Implementing Decision on the approval of the assessment of the recovery and resil-
ience plan for Poland. Brussels, 13 June 2022. URL: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9728-2022-ADD-1/
en/pdf (дата обращения: 26.09.2023).
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господства права (связанных с  (де)реформиро-
ванием судебной системы), включенных в каче-
стве супервех в Национальный план восстанов-
ления и устойчивости Польши 2022 г. 

Только под угрозой отстранения от беспре-
цедентного финансирования в рамках системы 
восстановления и устойчивости Польша пошла 
на уступки и согласилась на признание необходи-
мости проведения судебной реформы. При этом 
ввиду успеха отмеченного специализированного 
механизма не потребовалось применения актив-
но оспариваемого Польшей более общего Меха-
низма обусловленности господством права мер 
по защите бюджета Союза. 

Таким образом, по итогам семилетнего пе-
риода активных попыток институтов ЕС при-
нудить Польшу к смене национальной политики 
все же был выработан действенный механизм 
принуждения государств-членов к соблюдению 
принципа господства права в его наднациональ-
ном понимании. 

Впрочем, стоит отметить, что применение и 
Механизма обусловленности получения выплат 

из Фонда восстановления, и устойчивости со-
ответствующего в отношении Польши может не 
потребоваться. Приход к власти в стране проев-
ропейских сил во главе с Д. Туском обеспечит оп-
понирование национальным идеям действующе-
го Президента А. Дуды и будет способствовать 
«реинтеграции» Польши в пространство господ-
ства европейского права. 

Тем не менее, в целом к 2022 г. в ЕС сформи-
ровался режим, в рамках которого соблюдение 
господства права является условием доступа 
к бюджетным средствам ЕС. Данный подход 
(в противовес традиционным политическим ме-
ханизмам принуждения) может быть обозначен 
как финансово-бюджетное принуждение госу-
дарств-членов к соблюдению принципа господ-
ства права. В отличие от общих политико-пра-
вовых механизмов он демонстрирует высокую 
эффективность, обеспечивая обусловленность 
внутренней и внешней политики государств – 
членов ЕС по широкому перечню направлений 
получением дополнительного финансирования 
из бюджета ЕС.
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