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Основной целью Европейского союза в  про-
цессе расширения и  унификации его правового 
пространства, установления его авторитета и вла-
сти является принуждение стран-членов к транс-
понированию, имплементации и  применению 
частей acquis communautaire1. В научной литерату-
ре данное нормативное принуждение и  реакция 
государств ЕС на правоприменительные действия 
Брюсселя обозначаются термином “процесс обе-
спечения ответственности за нарушение права 
Европейского союза”2 (compliance with the European 
Union law) [3;  4]. Стремление ЕС принудить все 
страны-члены к  следованию нормам acquis опре-
деляется тремя причинами. Первая причина за-
ключается в  том, что единое нормативное про-
странство напрямую связано с  идеей создания 
функционирующей системы наднационального 
управления, которая в перспективе может помочь 
Европейскому союзу трансформироваться в  пол-
ноценную “Европейскую федерацию” [5]. Вторая 
связана со стремлением ЕС увеличить эффектив-
ность управления на национальном и  субнацио-
нальном уровнях [5]. В  этой перспективе единое 
нормативное пространство рассматривается как 
обязательное условие для нивелирования эффек-
тов различного социально-экономического раз-
вития “старых” (ЕС-15) и  “новых” стран-членов 
и  приведения национальных управленческих 
1 Свод законов, правовых актов и судебных решений, кото-
рые составляют основу права Европейского союза.
2 В данном исследовании мы используем наиболее рас-
пространенный перевод термина, использующийся в 
русско язычной научной литературе по данной тематике  
(см. [1; 2]).

практик к  единому знаменателю. Наконец, тре-
тья причина –  это приверженность ЕС идеологи-
ческой позиции “один размер подходит для всех” 
(one size fits all), которая подразумевает не только 
нормативное, но и политическое, экономическое 
и культурное объединение стран Евросоюза [6; 7]. 
Из этого следует, что разная степень привержен-
ности нормам права ЕС со стороны стран-членов 
становится препятствием для реализации проекта 
“единой Европы”.

Шаг к  достижению цели уравнивания стран 
Евросоюза по показателю обеспечения ответ-
ственности был сделан в  1992 г. после подписа-
ния Маастрихтского договора, который заложил 
основу для единого рынка и  обеспечил широкие 
регулирующие полномочия институтов ЕС. Под-
писание договора вызвало волну эйфории среди 
европейского и части американского научного со-
общества. Работы, которые датируются началом 
1990-х годов, предсказывают быстрый переход 
Европейского союза в ранг полноценных государ-
ственных образований с едиными органами поли-
тической власти, структурой управления и инсти-
тутами представительства [8; 9]. Однако к середине 
1990-х годов эта позитивная повестка сменилась 
диаметрально противоположной идеей о  том, что 
ЕС является крайне нестабильной структурой, по-
скольку, в  частности, его институциональная си-
стема не в состоянии (1) обеспечить полноценное 
выполнение директив, регламентов и постановле-
ний Брюсселя всеми странами-членами и (2) леги-
тимизировать себя в глазах национальных полити-
ческих элит [10].

ДВУХУРОВНЕВАЯ ИГРА ПРОЦЕССА ОБЕСПЕЧЕНИЯ  
ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА НАРУШЕНИЕ ПРАВА ЕС

© 2020 г.    А. Сорбалэ

СОРБАЛЭ Алексей Борисович, аспирант, 
Национальный исследовательский университет “Высшая школа экономики” (Санкт-Петербург),  
РФ, 194100 Санкт-Петербург, ул. Кантемировская, 3A, корп. 1 (asorbale@hse.ru).
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Что такое “процесс обеспечения ответственности за нарушение права Европейского союза” и как этот 
феномен связан с функционированием и сохранением стабильности ЕС как системы многоуровневого 
управления? Какие инструменты и стратегии имеются в арсенале национального и наднационального 
уровней власти ЕС для защиты их базовых интересов в рамках процесса обеспечения ответственности? 
Какие факторы детерминируют существующую дифференциацию стран – членов ЕС по показателю 
приведения национального законодательства в соответствие с правом Европейского союза? В данной 
статье автор стремится дать ответ на эти и некоторые сопутствующие вопросы.

Ключевые слова: процесс обеспечения ответственности, Европейский союз, право Европейского со-
юза, страны –  члены ЕС, двухуровневая игра.
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ДВУХУРОВНЕВАЯ ИГРА ПРОЦЕССА ОБЕСПЕЧЕНИЯ ОТВЕТСТВЕННОСТИ 

На протяжении последних 20  лет показатель 
следования нормам права Евросоюза является 
широко используемым индикатором для измере-
ния его стабильности как многоуровневой поли-
тической системы [11; 12]. Большинство исследо-
вателей согласны с  тем, что процесс обеспечения 
ответственности за нарушение права ЕС связан 
с  тремя важными аспектами отношений между 
государствами-членами и  наднациональными 
регулирующими институтами: (1) доверием го-
сударств к институтам ЕС и проекту “единой Ев-
ропы” в  целом; (2) способностью национальных 
политических элит транслировать свои предпоч-
тения, идеи и  ценности на наднациональный 
уровень и  (3) способностью институтов ЕС при-
нуждать страны-члены к  принятию общих пра-
вил игры, используя систему “кнута и  пряника”  
[13; 14]. Таким образом, ответственность за нару-
шение права Евросоюза имеет существенное зна-
чение для его функционирования и, как указывают  
Т.  Банчофф и  М.  Смит, “необходима для выжи-
вания [ЕС] как сложной политической системы”  
[4, p. 52].

С середины 1990-х годов ученые отслеживают 
растущую дифференциацию в  пуле стран-членов 
по показателю следования нормам права Евро-
пейского союза. Базовый тренд последних 25  лет 
заключается в  том, что такие государства, как 
Германия, Дания и Литва транспонируют, импле-
ментируют и применяют части права ЕС с мини-
мальными нарушениями [15; 16], в  то время как 
Франция, Италия и  Португалия нарушают acquis 
почти каждый год [3; 17]. Суммарное количество 
нарушений права ЕС со стороны его членов за 
25-летний период представлено на рисунке, ко-
торый содержит отдельный “ящик с усами” (диа-
грамму размаха) для каждой из 27 стран Евросоюза 

(Хорватия в  выборку не входит). “Ящики с  уса-
ми” демонстрируют количество нарушений права 
ЕС за период с 1993 по 2017 г.3 В рамках каждого 
“ящика” находится 50% значений, жирная линия 
обозначает медиану. Верхняя и  нижняя границы 
прямых линий  –  максимальное и  минимальное 
значение соответственно для каждого из рассмат-
риваемых кейсов. В  некоторых случаях (Дания, 
Мальта и  Швеция)“ящики с  усами” демонстри-
руют “выбросы” –  девиантно малые или большие 
значения для количества нарушений права ЕС 
по сравнению с  большей частью выборки (95% 
выборки, которые находятся в  интервале между 
границами пунктирных линий). “Выбросы” обо-
значаются на рисунке в виде точек, выходящих за 
пределы границ пунктирных линий. Сравнение 
характеристик “ящиков с  усами” позволяет вы-
делить государства, которые нарушают право ЕС 
чаще остальных. К  их числу относятся Италия, 
Бельгия, Греция и  Франция. При этом страны 
Балтии, Кипр и Словения, напротив, демонстри-
руют свою приверженность нормам права Евро-
союза: в случае этих стран количество нарушений 
acquis является минимальным4. Представленные 
данные в  целом соответствуют выводам исследо-
ваний, описанным выше.

ОПЕРАЦИОНАЛИЗАЦИЯ И ЭТАПЫ

Процесс обеспечения ответственности ча-
сто находится в  фокусе исследований, посвящен-
ных тематике международных правовых режимов 
3 Для наполнения рисунка были использованы выборки с 
взвешенными по годам (1993–2017 гг.) значениями для ко-
личества нарушений права ЕС.
4 При этом следует учитывать, что наблюдения для этих 
стран доступны только с 2004 г., когда они вступили в со-
став ЕС в результате “большого расширения”.

Рис. Агрегированное количество нарушений права ЕС странами-членами в период 
с 1993 по 2017 г. [18]
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[19;  20]. Дж.  Таллберг предлагает для него следу-
ющее функционалистское определение: процесс 
обеспечения ответственности “относится к мерам, 
которые государства принимают для обеспечения 
эффективности международных соглашений, ин-
тегрированных в  их национальные законодатель-
ства” [20, p. 48]. Это определение справедливо 
для любой международной организации, которая 
стремится установить нормативную и институцио-
нальную власть над своими членами и  обладает 
монополией на установление правил игры для всех 
участников международного правового режима. 
Однако определение, предложенное Таллбергом, 
кажется редукционистским и  лишь отчасти от-
ражает особенности процесса принятия решений 
в  Европейском союзе. Данное определение со-
средоточено только на “нижнем” уровне иерархии 
ЕС, превращая страны-члены в  агентов, роль ко-
торых сводится к принятию и оптимизации правил 
игры, которые устанавливаются наднациональ-
ными институтами. В  свою очередь, как отмеча-
ет А.  Джордан, процесс принятия политических 
решений в  Евросоюзе сильно отличается от ана-
логичных процессов в  других международных ор-
ганизациях, поскольку “государства-члены явля-
ются одновременно и  акторами, определяющими 
политику […], и основными исполнителями [этой 
политики]” [15, p. 72]. Этот дуализм компетенций 
лежит в основе проблем процесса обеспечения от-
ветственности и различной реакции стран-членов 
на правоприменительные действия ЕС.

Как отмечает П.  Николаидес, членство в  Ев-
росоюзе означает не только формальное приня-
тие правил, определяемых Брюсселем, но и  “их 
формирование и активное применение” [21, p. 11]. 
В  этом отношении наиболее точное определение 
процесса обеспечения ответственности сформу-
лировано Х.  Джекобсоном и  Э.  Вейссом. По их 
мнению, он “демонстрирует, действительно ли 
страны придерживаются положений [междуна-
родных] соглашений, которые были ими импле-
ментированы, институционализированы и  реа-
лизованы” [22, p. 123]. Данное определение имеет 
два преимущества перед определением Таллберга. 
Во-первых, оно не ограничивает отношения между 
институтами и  государствами ЕС иерархией, где 
первые действуют в качестве нормативного прин-
ципала, а вторые играют роль агентов, которые не 
имеют права голоса на наднациональном уровне. 
Во-вторых, Джекобсон и Вейсс подчеркивают, что 
соблюдение страной права ЕС подразумевает не 
только транспонирование и  имплементацию ча-
стей acquis communautaire, но и их практическое со-
блюдение. Этот аспект чрезвычайно важен в свете 
разговора об эволюции исследований, посвящен-
ных процессу обеспечения ответственности, за по-
следние три десятилетия.

В 1980–1990-х годах понимание процесса обе-
спечения ответственности значительно отличалось 
от формулировки Джекобсона и Вейсса. Академи-
ческие работы были сосредоточены на прогрессе 
государств-членов в  области транспонирования 
частей права ЕС, в  то время как процессы им-
плементации и  практического применения acquis 
оставались вне научного интереса большинства 
исследователей [15; 23]. В  связи с  этим неудиви-
тельно, что исследователи процесса обеспечения 
ответственности сообщали о низком уровне нару-
шений права ЕС среди стран-членов и о высокой 
эффективности нормативного правоприменения 
институтов Европейского союза [19].

Повестка дня изменилась в  1992  г., когда Ма-
астрихтский договор предоставил институтам ЕС, 
прежде всего Европейской комиссии (далее –  Ко-
миссия, ЕК) и  Европейскому суду (далее  –  Суд), 
более широкие полномочия по контролю за им-
плементацией и  применением acquis на нацио-
нальном уровне и наказанию государств, которые 
по различным причинам игнорировали требова-
ния принципа ответственности [23; 24]. В середине 
1990-х и начале 2000-х годов наблюдается всплеск 
интереса исследователей к  основной проблеме 
процесса обеспечения ответственности: “дефици-
ту имплементации” (implementation deficit). “Дефи-
цит имплементации” возникает, когда государство 
вносит изменения в  законодательство, которые 
никогда не приводятся в  действие [25, p. 789].  
Иными словами, данное явление можно наблю-
дать в тех случаях, когда государство –  член Евро-
союза формально переносит необходимые части 
acquis communautaire в свое законодательство, но не 
соблюдает и не применяет новые правила игры на 
практике. Данная проблема процесса обеспечения 
ответственности, которая характерна как для “ста-
рых”, так и для “новых” членов [3], побудила ис-
следователей к поиску причин, определяющих ре-
шение некоторых стран ЕС строить нормативные 
фасады вместо внедрения и  применения правил 
игры, установленных Брюсселем.

За последние 10  лет внимание исследователей 
процесса обеспечения ответственности перемести-
лось с транспонирования и имплементации к при-
менению необходимых нормативных практик на 
национальном и субнациональном уровнях. Мно-
гие авторы указывают на серьезный разрыв между 
количеством нормативных актов, имплементи-
руемых странами-членами, и  количеством частей 
acquis, которые нашли свое место в повседневной 
практике на национальном и  субнациональном 
уровнях этих государств [16; 17; 25]. Как и  в  слу-
чае дефицита имплементации, проблема право-
применения наблюдается и  среди стран ЕС-15, 
и среди стран-членов из Центральной и Восточной  
Европы.
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ДВУХУРОВНЕВАЯ ИГРА ПРОЦЕССА ОБЕСПЕЧЕНИЯ ОТВЕТСТВЕННОСТИ 

На этом этапе важно сделать три основных 
вывода о  процессе обеспечения ответственно-
сти за нарушение права Евросоюза. Во-первых, 
процесс обеспечения ответственности в  ЕС не 
предусматривает патрон-клиентских отноше-
ний между нормативными регуляторами, пред-
ставленными наднациональными институтами, 
и  странами-членами. Механизм ответственности 
обеспечивает большую автономию для государств 
в  принятии правил игры ЕС, поскольку у членов 
Союза двойная роль в  разработке и  реализации  
этих правил.

“ДВУХУРОВНЕВАЯ ИГРА”

Исследователи процесса обеспечения ответ-
ственности выделяют два центральных институ-
та, чья деятельность направлена на мониторинг 
и обеспечение соблюдения права ЕС, –  Европей-
скую комиссию и  Европейский суд. Комиссия 
играет роль “хранителя договоров” [16, p. 244], 
поскольку именно этот институт выполняет функ-
цию контроля за нарушениями права Евросоюза. 
При этом выполнение функции надзора и  мони-
торинга в  ЕС невозможно без апелляции к  Суду, 
выполняющему роль медиатора в  спорах между 
Комиссией и  странами-членами и  принимающе-
му решения о санкциях против государств, нару-
шающих право ЕС [26]. Насколько эффективна 
работа этих двух институтов в  контексте предот-
вращения нарушений права ЕС и наказания стран, 
нарушающих общеевропейские правила игры? 
Ответ на этот вопрос может варьироваться в  за-
висимости от конкретных инструментов, которые  
они используют.

Многие исследователи утверждают, что Евро-
пейская комиссия предпочитает мягкие инстру-
менты воздействия [17; 27]. Они включают в  себя 
пакетные встречи, использование европейских 
административных сетей (European administrative 
networks, EANs) и  двусторонние встречи между 
представителями государств и  Комиссии. Все три 
инструмента являются неформальными, выпол-
няют консультативную функцию и поэтому не на-
лагают никаких обязательств на страны-члены, 
которые нарушают принцип ответственности. 
Пакетные встречи включают обсуждение пакета 
нормативных актов, которые должны быть им-
плементированы и  приняты единовременно [27]. 
Европейские административные сети предостав-
ляют национальным политическим элитам больше 
информации о  сущности требований наднацио-
нальных регуляторов в  отношении определенных 
частей acquis [27]. Наконец, двусторонние встречи 
могут быть посвящены как задержке в имплемен-
тации и принятии нормативных актов, так и тому, 
что страна-член не выполняет свои обязательства 

по транспонированию [27]. Качественные иссле-
дования Г.  Фалкнер [28] и  У.  Седельмайера [29], 
а также количественный анализ Т. Бёрцель и соав-
торов [30] демонстрируют, что мягкие инструмен-
ты крайне неэффективны в борьбе с нарушениями 
права ЕС.

Другой стратегией Европейской комиссии мо-
жет быть использование инструментов, которые не 
связаны с прямым принуждением и применением 
санкционирующей силы Суда, но являются более 
строгими, чем перечисленные выше. Существуют 
два таких инструмента: “поименное перечисление 
и посрамление” (naming and shaming) и “табло до-
стижений” (scoreboard). Первое нацелено на вы-
явление конкретных лиц, которые препятствуют 
своевременному и эффективному транспонирова-
нию, имплементации и применению частей права 
ЕС на национальном уровне [27]. Иными слова-
ми, этот инструмент предназначен для того, чтобы 
оказывать влияние на репутацию национальной 
политической элиты и  стимулировать принятие 
мер по обеспечению нормативной ответственно-
сти в форме медианного варианта между “кнутом” 
и “пряником”. Второе также является механизмом 
воздействия на репутацию: каждый год Европей-
ская комиссия публикует рейтинг стран-членов, 
который демонстрирует успехи и  неудачи в  про-
цессе обеспечения ответственности в рамках кон-
кретных областей политики [27]. Как отмечает 
Дж.  Таллберг, репутационные инструменты ока-
зывают большее влияние на поведение государств-
членов в  отношении нормативной ответствен-
ности, чем мягкие инструменты, однако нельзя 
сравнивать результативность от их применения 
с эффектом от применения непосредственно при-
нудительных механизмов [24].

Принудительная стратегия предполагает ско-
ординированные действия Комиссии и  Суда. 
В научной литературе она неизменно обозначает-
ся как наиболее эффективная из всех стратегий, 
которые могут использоваться регулирующими 
органами ЕС [15; 17; 25]. Основным инструмен-
том Европейской комиссии в использовании этой 
стратегии является процедура рассмотрения нару-
шений норм права ЕС5 (infringement). Данная про-
цедура делится на несколько этапов. На первом 
этапе Комиссия направляет официальное уведом-
ление руководству страны, которое демонстрирует 
признаки нарушения acquis communautaire. Если 
государство продолжает нарушать право ЕС по-
сле ознакомления с уведомлением, Комиссия из-
дает мотивированное мнение (reasoned opinion), 
цель которого состоит в  том, чтобы получить 
комментарии от представителей государства по 
5 В данном исследовании мы используем наиболее распро-
страненный в русскоязычной научной литературе по тема-
тике перевод термина [1].
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официальному уведомлению. В  то же время на-
циональное правительство должно предоставить 
доказательства того, что страна предпринимает 
шаги для возвращения к  практикам ответствен-
ности. Если государство не предоставляет каких-
либо комментариев по мотивированному мнению 
Комиссии в течение двух месяцев или если предо-
ставленный комментарий расценивается как не-
удовлетворительный, ЕК передает дело о наруше-
нии в  Европейский суд. На последнем этапе Суд 
принимает решение о том, насколько обоснованы 
требования Комиссии в  отношении государства-
члена, и  назначает санкции данному государству 
в  виде штрафа. Если оно не выполняет решение 
Суда, процесс начинается заново и размер финан-
сового наказания увеличивается [26; 31].

Г.  Фалкнер и  соавторы [28, p. 278], а также 
Дж. Таллберг [24, p. 619] отмечают, что ЕК выигры-
вает более 90% дел, которые направляются в  Ев-
ропейский суд. Исходя из этого, многие авторы 
приходят к  выводу, что процедура рассмотрения 
нарушений норм права ЕС является наиболее эф-
фективным инструментом, доступным институ-
там Союза для противодействия нарушениям его 
права [16; 31; 32]. Исследование Б.  Стеуненберга 
и  Д.  Тошкова [17], где в  качестве пула выступают 
27 стран –  членов Евросоюза, показывает, что по-
сле того, как в 1992 г. Комиссия получила возмож-
ность использовать процедуру рассмотрения нару-
шения норм права ЕС, их абсолютное количество 
уменьшилось.

Тем не менее выводы об эффективности про-
цедуры рассмотрения нарушений кажутся не на-
столько надежными, если мы обратимся к  трех-
этапному подходу к операционализации процесса 
обеспечения ответственности, который был опи-
сан выше. Одной из ключевых проблем процес-
са обеспечения ответственности в  Европейском 
союзе является дефицит имплементации, то есть 
несоответствие между транспонированными нор-
мами и их применением и соблюдением на нацио-
нальном и  субнациональном уровнях управле-
ния. Сравнительные исследования, проведенные 
Ф.  Шиммельпфеннигом [32] и  Р.  Томсоном [33], 
демонстрируют, что процедура рассмотрения на-
рушений норм права ЕС является гораздо менее 
эффективным инструментом, когда речь идет об 
имплементации и применении норм.

Описанная теоретическая перспектива по-
зволяет сформировать четкое представление об 
основных институтах наднационального уровня 
принятия решений в  Евросоюзе и  инструментах, 
которые используются для противодействия нару-
шениям права ЕС. Не менее важным является во-
прос о том, какими стратегиями руководствуются 

государства-члены в рамках процесса обеспечения 
ответственности.

Большинство исследований, посвященных во-
просу реакции членов ЕС на правоприменитель-
ные действия институтов последнего, выделяют 
три стратегии реагирования на повестку обеспе-
чения ответственности: (1) безусловное обеспе-
чение ответственности, (2) переговоры о  лучших 
условиях обеспечения ответственности и (3) игно-
рирование требований нормативного регулятора 
в  течение максимально долгого периода времени 
[31; 32]. Эти стратегии наиболее полно раскрыты 
в работе Г. Фалкнер и соавторов [28]. Исследова-
тели выделяют три “мира ответственности”: “мир 
соблюдения закона” (world of law observance), “мир 
внутренней политики” (world of domestic politics) 
и  “мир нарушения транспонирования” (world of 
transposition neglect). В  мире “соблюдения закона” 
можно найти государства, для которых “повест-
ка обеспечения ответственности перевешивает 
внутренние проблемы” [28, p. 405]. Они редко 
отходят от модели ответственности и  быстро ис-
правляют нарушения права ЕС. Мир “внутренней 
политики” включает в  себя страны, для которых 
внутренняя политика имеет чрезвычайно важное 
значение, а “соблюдение права ЕС, в лучшем слу-
чае,  –  одна из многих целей” [28, p. 405]. Такие 
страны часто сталкиваются с  проблемами обе-
спечения ответственности и  рискуют потерпеть 
неудачу в  транспонировании, имплементации 
и применении необходимых частей acquis, если это 
прямо противоречит национальным интересам. 
Наконец страны из мира “нарушения транспони-
рования” демонстрируют абсолютное отсутствие 
интереса к вопросу обеспечения ответственности. 
Они начинают действовать только после того, как 
ЕК и  Суд приступают к процедуре рассмотрения 
нарушений норм права ЕС, и  зачастую только 
имитируют имплементацию и  применение соот-
ветствующих норм [28, p. 405].

Альтернативный взгляд на пул стратегий 
стран-членов, участвующих в  “двухуровневой 
игре” с  институтами Европейского союза, пред-
лагает Т.  Бёрцель. Он делит страны ЕС на три 
группы: “задающие тон” (pace-setters)  –  актив-
но продвигающие свою интерпретацию норм на 
уровне национальных институтов; “волокуши” 
(foot-draggers)  –  блокиру ющие или откладываю-
щие принятие дорогостоящих для них норм; “вы-
жидающие” (fence-sitters) –  не предпринимающие 
никаких действий для защиты своей позиции на 
наднациональном уровне и  согласные со своим 
статус-кво [31]. Теория Бёрцель относится к боль-
шому блоку литературы, который фокусируется на 
способности стран-членов продвигать свои ин-
тересы на наднациональном уровне посредством 
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“торгов” (bargaining) и  коалиционного поведения 
[32; 34].

МОТИВЫ УЧАСТНИКОВ 
“ДВУХУРОВНЕВОЙ ИГРЫ”

Для того чтобы понять логику действий ин-
ститутов Европейского союза, прежде всего ЕК 
в  рамках процесса обеспечения ответственности, 
необходимо обратиться к  теории рационального 
выбо ра. Она предполагает, что участники игры 
стремятся сократить издержки и  увеличить по-
тенциальные выгоды от реализации конкретной 
альтернативы или решения. По словам Т. Кёнига 
и Л. Мэдера, при запуске процедуры рассмотрения 
нарушений норм права ЕС Комиссия руководству-
ется именно рационалистической логикой [16]. 
Развивая мысль Кёнига и Мэдера, М. Блаубергер 
и М. Вейсс отмечают, что Европейская комиссия 
начинает процедуру рассмотрения нарушений 
против государства только в  случае уверенности 
в том, что последнее фактически нарушает закон 
и  что ее претензии Суд поддержит [27,  p. 1130]. 
В своем теоригровом исследовании авторы опре-
деляют основные риски для Комиссии как “по-
терю легитимности институтов ЕС”, а  выигры-
ши  – как “увеличение нормативной мощи ЕС” 
[27,  p.  1130]. Иными словами, процедура рассмо-
трения нарушений способна не только формально 
вернуть государство в рамки закона, но также при-
вести к репутационным издержкам для Евросою-
за в том случае, если нарушение не доказано или 
если государство избегает наказания за свои про-
тивоправные действия. И  все же, как отмечалось 
выше, Еврокомиссия выигрывает большинство 
дел, связанных с нарушениями права ЕС. Причи-
на ее успехов на этом поприще заключается в том, 
что Суд как второй “хранитель договоров” также 
заинтересован в соблюдении права Европейского 
союза [30, p. 17]. Таким образом, риск возрастания 
издержек для Комиссии в ходе процедуры рассмо-
трения нарушений норм права ЕС остается мини-
мальным.

Еврокомиссия подвергается куда большему 
риску, если она инициирует нестандартную про-
цедуру рассмотрения нарушений. В качестве важ-
ного кейса такой процедуры выступает иницииро-
вание ст. 7 Договора о Европейском союзе (Treaty 
on European Union, TEU) против Венгрии и Поль-
ши, которое не привело к  исправлению наруше-
ний со стороны этих государств, поскольку в Со-
вете министров не было достигнуто консенсуса 
для принятия этого решения. Г. Фалкнер отмеча-
ет, что в случаях “нестандартной процедуры при-
нуждения”, то есть принуждения, не связанного 
с базовой процедурой, Комиссия руководствуется 
не только принципом рациональности, но и своей 

способностью влиять на другие ключевые инсти-
туты Евросоюза [26, p. 45]. ЕК “боится процедуры 
единогласного голосования” [26, p. 46] в  Сове-
те министров, поэтому прибегает к  нестандарт-
ным механизмам принуждения только в  самых  
крайних случаях.

Ранее мы описали три возможные страте-
гии, которые могут быть использованы страна-
ми ЕС в  процессе обеспечения ответственности: 
(1) безусловное обеспечение ответственности, 
(2)  переговоры о  лучших условиях обеспечения 
ответственности и  (3) игнорирование требований 
нормативного регулятора в  течение максимально 
долгого периода времени. Выбор определенной 
стратегии основан на конкретных базовых харак-
теристиках и мотивах государств, которые подроб-
но описаны Ф. Шиммельпфеннигом [32] и У. Се-
дельмайером [29]. Исследователи выделяют пять 
факторов, которые лежат в основе выбора одной из 
вышеперечисленных стратегий: (1) уровень эконо-
мического развития, (2) влияние и  роль в  рамках 
институтов ЕС, (3) сила административного аппа-
рата, (4) коалиционное поведение и  (5) правовое 
рассогласование.

Государства  –  члены Евросоюза вынуждены 
балансировать между издержками от финансовых 
санкций за нарушение права ЕС и  выигрышами 
от невыполнения требований наднациональных 
регуляторов, связанных с  адаптацией к  новым 
обще европейским правилам игры. Как отмечает 
П.  Хаас, для таких держав, как Франция и  Ита-
лия, выплата штрафов обходится дешевле, чем им-
плементация и  применение определенных частей 
acquis, в связи с чем они предпочитают игнориро-
вать требования институтов ЕС и не выполнять их 
инструкции [9]. В  свою очередь, для небольших 
стран –  Бельгии или Чехии –  принятие новых пра-
вил игры и избежание санкций является более вы-
годной стратегией.

Гипотеза о  влиянии и  силе позиции в  рамках 
институтов ЕС коррелирует с  теорией Т.  Бёрцель 
о “задающих тон”, “волокушах” и “выжидающих”. 
Т. Бёрцель и соавторы [3] утверждают, что крупные 
государства ЕС-15, которые обладают наибольшим 
влиянием в  Совете министров, пытаются макси-
мально использовать свой потенциал при форми-
ровании нормативной повестки и стремятся либо 
продавить принятие решений, которые отвеча-
ют их национальным интересам, либо блокируют 
и  задерживают принятие решений, имплемента-
ция и реализация которых может привести к боль-
шим издержкам. Территориально маленькие стра-
ны и  некоторые страны-члены из Центральной 
и Восточной Европы из-за небольшого числа пред-
ставителей в Европейской комиссии и относитель-
но слабой позиции в Совете министров обычно не 
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принимают мер для корректировки формируемой 
повестки. Они  предпочитают обращаться за по-
мощью к  институтам ЕС в  случае возникновения 
проблем с  транспонированием, имплементацией 
или применением частей acquis.

Большое количество исследований сосредото-
чено на изучении национальной бюрократии как 
одного из главных факторов успеха или провала 
процесса обеспечения ответственности. Т.  Хоф-
манн [25], Г.  Фалкнер и  соавторы [28] указывают 
на то, что административная сила государств Ев-
росоюза лежит в  основе их способности соблю-
дать сроки, установленные наднациональными 
институтами, и  транспонировать, имплементи-
ровать и  принимать части acquis без серьезных  
нарушений.

Вместе с  тем коалиционное поведение напря-
мую связано со стратегией “торгов”, которая яв-
ляется краеугольным камнем отношений в рамках 
“двухуровневой игры”. Ф.  Шиммельпфенниг [32] 
подчеркивает, что государства, обладающие до-
статочной ресурсной базой для создания коали-
ций, имеют больше шансов отстаивать свои соб-
ственные и коллективные интересы. Дж. Петерсон 
указывает на “самые могущественные страны” 
в  ЕС  –  Германию, Францию и  Великобританию, 
обладающие наиболее развитыми экономически-
ми системами. Автор отмечает, что они во многих 
случаях выступают в  качестве антагонистов и  во-
влекают менее крупные и  влиятельные страны 
в свою “коалиционную орбиту” [23, p. 67].

Наконец, большой блок литературы подчерки-
вает важность правового несоответствия, то есть 
разрыва между правом ЕС и  существующим на-
циональным нормативным порядком [17]. Работы 
Р.  Томпсона [33], Б.  Стеуненберга и  Д.  Тошкова 
[17] и П. Хааса [9] возвращают нас к идее о том, что 
страны, столкнувшиеся с необходимостью приня-
тия правил игры Евросоюза, в большинстве случа-
ев стремятся действовать рационально. Гипотеза 
правового несоответствия подразумевает, что го-
сударства, где законодательство имеет минималь-
ное расхождение с  практиками, сформулирован-
ными нормативным регулятором, не испытывают 
проблем с  транспонированием, имплементацией 
и применением, поскольку они не несут значитель-
ных издержек в результате принятия новых правил 
игры. В  свою очередь, если нормы ЕС вступают 
в  прямой конфликт с  национальным законода-
тельством, существует высокая вероятность того, 
что соответствующие нормы acquis будут транс-
понированы, имплементированы и  применены 
с нарушениями. Для иллюстрации влияния право-
вого несоответствия на процесс обеспечения ответ-
ственности Дж.  Селин [35] приводит пример им-
плементации директивы, регулирующей игорную 

политику в Финляндии и Швеции. В Финляндии 
действующее законодательство не противоречило 
директиве, поэтому страна своевременно транс-
понировала данную часть acquis communautaire и не 
допустила нарушений в ее имплементации и при-
менении. В то же время Швеция была вынуждена 
адаптировать директиву к существующему нацио-
нальному законодательству, что вызвало серьезную 
задержку в транспонировании и, как следствие, за-
пустило процедуру рассмотрения нарушений норм 
права ЕС.

* * *
Если попытаться суммировать теоретические 

положения, описанные нами в этой статье, можно 
прийти к выводу, что в рамках процесса обеспече-
ния ответственности страны  –  члены Евросоюза 
участвуют в двухуровневой игре, которая представ-
ляет собой попеременное использование “пряни-
ка и кнута” со стороны институтов ЕС –  в первую 
очередь Еврокомиссии. В  результате на опреде-
ленных этапах игры страны Союза производят 
переоценку выигрышей и  издержек от принятия 
нормативных требований Брюсселя либо под вли-
янием потенциального “пряника”, либо под угро-
зой большего “кнута”. Таким образом, по словам 
Ф. Шиммельпфеннига, у Евросоюза есть возмож-
ность изменять “баланс ответственности” и  дик-
товать своим членам новые условия нормативного  
статус-кво [32, p. 832].

Свойства “двухуровневой игры” приводят 
к  созданию дихотомии в  выбираемых государ-
ствами-членами стратегиях ответственности. Ис-
следователи, которые стремятся выявить причины 
дифференциации стран ЕС по уровню обеспече-
ния ответственности, утверждают, что некоторые 
из них нарушают право ЕС намеренно, в то время 
как трудности процесса обеспечения ответствен-
ности для других детерминированы объективны-
ми причинами социально-экономического харак-
тера. Иными словами, речь идет о  добровольном 
(voluntary) и недобровольном (non-voluntary) нару-
шении принципа ответственности [32].

В рамках данного исследования мы описали те-
оретическую перспективу, согласно которой госу-
дарства склонны выбирать стратегию доброволь-
ного нарушения принципа ответственности, то 
есть игнорировать требования наднациональных 
регуляторов, в том случае, если они могут избежать 
потенциальных санкций за свое нарушение или 
если издержки от наложенных санкций воспри-
нимаются ими как незначительные. Добровольно 
следующие acquis communautaire государства –  не-
большие и  с  эффективной бюрократией [11, 13]. 
Иными словами, высокий уровень нормативной 
ответственности в этой группе обеспечивается либо 
хорошо развитым административным аппаратом, 



59

МИРОВАЯ ЭКОНОМИКА И МЕЖДУНАРОДНЫЕ ОТНОШЕНИЯ    2020    том 64    № 5

ДВУХУРОВНЕВАЯ ИГРА ПРОЦЕССА ОБЕСПЕЧЕНИЯ ОТВЕТСТВЕННОСТИ 

который позволяет странам снижать издержки от 
принятия новых правил игры и избегать проблемы 
правового несоответствия, либо их малым влияни-
ем в институтах ЕС, которое не позволяет занимать 
позицию “задающих тон” или “волокуш” [31]. При 
этом страны, добровольно следующие нормам 
права Европейского союза, не готовы брать на себя 
финансовые издержки, связанные со стратегией 
отказа от принципа ответственности, и  поэтому 
выбирают путь обеспечения ответственности как 
наиболее выгодную альтернативу.

В основе недобровольного нарушения прин-
ципа ответственности лежат слабость бюрокра-
тической системы и  высокий уровень правового 
несоответствия. Б.  Стеуненберг и  Д.  Тошков [17] 

подтверждают этот тезис в  своем сравнитель-
ном исследовании обеспечения ответственности 
в  странах ЕС-15 и  странах-членах из Централь-
ной и  Восточной Европы. Кумулятивный эффект 
двух детерминант недобровольного нарушения 
принципа ответственности оказывает влияние не 
только на “новых” членов, вступивших в  Евро-
союз в  результате расширений 2004–2013 гг., но 
и  на государства ЕС-15, прежде всего Францию  
и Италию.
В статье использованы результаты проекта “Страте-
гии и механизмы поддержания стабильности в мно-
гоуровневых политических системах”, выполненного 
в  рамках Программы фундаментальных исследова-
ний НИУ ВШЭ в 2019 г.
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This article seeks to reveal the role of compliance in the functioning of the European Union as a system of 
multi-level governance and to observe the factors determining the differentiation of EU member states by the level 
of compliance with the European Union law. In order to determine this level, it is necessary to concentrate on three 
main stages of compliance: (1) transposition of the norm, (2) implementation of the norm and (3) application of 
the norm. The author concludes that, within the framework of the compliance process, member states and institu-
tions of the EU, primarily the European Commission, participate in a “two-level game”, in which they evaluate the 
gains and costs of choosing one or another strategy associated with the three stages of compliance. The European 
Union countries choose between: (1) unconditional compliance, (2) negotiation of better compliance conditions, and 
(3) ignoring the normative requirements for the longest possible period of time. In turn, supranational regulators, in 
their attempts to combat violations of the EU law, choose between the “soft” instruments of enforcement to compli-
ance and the “hard” instruments of infringement. The choice of compliance strategies at the lower (national) level 
of power is determined by the following factors: (1) the level of economic development of the state, (2) the influ-
ence and role of the state within the framework of EU institutions, (3) the strength of the administrative apparatus 
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of the state, (4) the coalition potential of the state and (5) legal fit. Thus, some states violate the European Union 
law intentionally (voluntary non-compliance), while the difficulties of the compliance process for other countries 
are determined by objective reasons of a socio-economic nature (involuntary non-compliance). In turn, the su-
pranational level of the “two-level game” when choosing a compliance strategy is guided by both administrative  
and reputational motives.
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