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ЄВРОАДАПТАЦІЯ ПРАВОВОЇ СИСТЕМИ УКРАЇНИ: ІНСТИТУЦІЙНІ АСПЕКТИ 
Розглянуто окремі аспекти створення механізму адаптації правової системи України до норм європейського права та його діяльності. Вивчаються проблемні питання діяльності системи інститутів влади України, відзначаються недоліки їх функ- ціонування та пропонуються шляхи їх усунення. 
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Європейська та євроатлантична інтеграція є визна​чальними чинниками як зовнішньої, так і внутріш​ньої політики Української держави. Входження України до Об’єднаної Європи – стратегічна мета зовнішньої політики України, яка цілком відповідає економічним, соціальним, по​літичним і безпековим інтересам нашого суспільства та дер​жави. Досягнення цієї стратегічної цілі вимагає від вітчиз​няної влади, передусім, забезпечення гарантій верховенства права, дотримання прав людини, розвитку громадянського суспільства і демократії, побудову соціально орієнтованої ринкової економіки. Україні необхідно виконати низку ви​мог Європейського Союзу до країн-кандидатів на вступ, які відомі як Копенгагенські критерії. Їх виконання є обов’язковою умовою вступу, без чого неможливий початок процесу перего​ворів з ЄС щодо приєднання до нього. 

Серед цих критерій особливе місце посідає третій кри​терій членства в ЄС – відповідність національного законо​давства країни-претендента загальноєвропейським вимогам і стандартам, так званого acquis communaitaire – правової системи ЄС [1]. Поступ держави на шляху виконання всіх копенгагенських критеріїв у цілому та цього критерію зокре​ма дозволяє давати найбільш об’єктивну та повноцінну від​повідь, наскільки країна наближуються до втілення в життя визначених перед собою стратегічних цілей і завдань. А від​так необхідним стає запровадження внутрішньодержавного моніторингу просування до виконання цих критеріїв. Це до​зволить йому стати важливим інструментом як оцінки ре​форм у країні, так і, завдяки чітко визначеним індикаторам, здійснювати оцінку ефективності вітчизняної системи вла​ди, інститутів державного управління в цілому. 

Питання адаптації вітчизняного права до норм і стандар​тів ЄС викликає увагу не тільки політиків, народних депу​татів, державних службовців, але й науковців, які досліджу​ють процеси європейської інтеграції України. З одного боку, серед інших критеріїв-умов вступу до ЄС досягнення саме третього критерію виглядає відносно найпростішим, з точ​ки зору необхідних для цього ресурсів та управлінської тех​нології, завданням. Але з іншого, навіть продовження про​цесу наближення до ЄС, досягнення успіху на переговорах про створення з ним зони вільної торгівлі та нової Угоди про Асоціацію, вимагають від України євроадаптації свого на​ціонального законодавства не у віддаленій, довгостроковій перспективі, а у чітко визначені й стислі терміни. 

Натомість є підстави констатувати, що суттєвого прогресу у цій сфері діяльності нашої держави не досягнуто. Очевидна суперечність поміж важливістю цього завдання та отримани​ми практичними результатами породжує низку запитань, на які необхідно дати належні відповіді. Ще важливіше – усу​нути ті проблеми, що нагромадились у сфері реалізації євро​інтеграційного курсу нашої держави. 

Цілком природно, що питання наближення законодав​ства України до права ЄС було предметом розгляду відпо​відних парламентських слухань та обговорювалось на засі​даннях комітетів Верховної Ради Україні, заслуховувалось Кабінетом Міністрів України, потрапляло в поле зору інших центральних органів виконавчої влади. Воно також стає пред​метом обговорення на різноманітних науково-практичних конференціях національними експертами, вітчизняними та зарубіжними дослідниками, зацікавленими в успіху євроін​теграційної політики Києва. Але робота щодо гармонізації законодавства України з правовими нормами Європейського Союзу значно ускладнюється внаслідок помітного дефіци​ту в нашій державі вагомих теоретичних досліджень, нау​кових і науково-практичних розробок із зазначеної пробле​матики. Поки що в Україні відсутні спеціальні комплексні дослідження, спрямовані на визначення основних шляхів і перспектив гармонізації законодавства України та ЄС. Це є додатковим поштовхом до належного наукового осмислення проблемних питань європейської інтеграції правової систе​ми України саме з точки зору встановлення факту відповід​ності чи невідповідності вітчизняного законодавства осно​вним стандартам Євросоюзу в цій сфері. 

Для вітчизняної науки проблематика європейської інте​грації є доволі новою сферою дослідження. Зазначимо, що в Україні за останні роки з’явилось декілька монографічних праць, присвячених евроінтеграційним проблемам в цілому, які привертають до себе увагу. З-поміж них виділяються ко- лективні монографії вчених Інституту держави і права ім. В. М. Корецького НАН України [2]. У них досить до​кладно висвітлені теоретико-методологічні проблеми та осо​бливості практичної реалізації ідеї європейської інтеграції України. Серйозним доробком у вітчизняній теорії і прак​тиці міжнародного права вважаємо праці відомого вченого- міжнародника В. І. Муравйова [3]. В теоретичній площині він розглядає питання гармонізації права ЄС та національного законодавства, а в практичній – здійснює порівняльний ана​ліз зближення законодавства країн членів ЄС, асоційованих країн Центрально-Східної Європи, України зокрема. З остан​ніх публікацій, які привертають увагу наукової громадськос​ті, особливо вирізняється дослідження М. М. Микієвича [4]. Деяку актуальність зберігає праця Кременя В., Табачника Д., Ткаченка В. „Україна: альтернативи поступу” [5]. Тією чи ін​шою мірою досліджуваної проблеми торкалися такі україн​ські автори, як М. Баймуратов, О. Задорожній, В. Корецький, В. Опришко, Ю. Шемшученко та ін. [6]. Основоположні прин​ципи правопорядку ЄС ґрунтовно аналізуються в монографії А. Татама [7]. Процеси становлення і розвитку Європейсько​го Союзу, функціонування його інституціональної структури були детально освітлені в монографії В. Г. Барановського [8]. 

Варто відзначити, що вивчення важливих проблем євроін​теграційних процесів, сучасного розвитку ЄС та взаємин з ним України активно досліджують не лише у столичних академіч​них та інших наукових центрах, але й в регіонах. Зокрема за​слуговує на увагу доробок викладачів кафедри політології та державного управління Чернівецького національного універ​ситету імені Юрія Федьковича [9]. Відзначимо також науковий доробок одеської дослідниці С. Д. Василенко, яка не один рік розглядає політичні аспекти інтеграційних процесів [10]. 

Перш за все, відзначимо інституційні аспекти євро- адаптаційної політики України. Для реалізації положень донині діючої Угоди про партнерство і співробітництво між Україною та ЄС і державами-членами [11], насамперед, було сформовано наступні спільні органи: Раду та Комітет із питань співробітництва між Україною та ЄС, Комітет із парламентського співробітництва. Зокрема, Рада з питань співробітництва між Україною та ЄС – здійснює контроль за виконанням УПС та „розглядає будь-які значні питання, що виникають в рамках Угоди, та будь-які інші двосторонні або міжнародні питання, що становлять взаємний інтерес” [12]. 

Українська частина Комітету з питань співробітництва між Україною та ЄС утворена як допоміжний орган Укра​їнської частини Ради. До її складу входять заступники ке​рівників органів виконавчої влади, які відповідають за пи​тання інтеграції України до ЄС. В рамках Комітету з питань співробітництва створено 7 підкомітетів, засідання яких, як правило, відбуваються з періодичністю не рідше одного разу на рік для обговорення на високому експертному рівні ста​ну співпраці України та ЄС у наступних сферах: торгівля та інвестиції; економічні та соціальні питання, фінанси та статистика; політика в сфері підприємств, конкуренція, спів​робітництво в регуляторній сфері; енергетика, транспорт, ядерна безпека та екологія; митне та транскордонне співро​бітництво; юстиція, свобода та безпека; наука та техноло​гії, дослідження та розробки, освіта, культура, громадське здоров’я, інформаційне суспільство та медіа. Головування під час засідань підкомітетів здійснюється почергово пред​ставниками обох Сторін, відповідно до правил головування в Комітеті з питань співробітництва між Україною та ЄС. 

4 березня 2010 р. під головуванням Віце-прем’єр-міністра України Григорія Немирі відбулося тридцять четверте засі​дання Української частини Комітету з питань співробітни​цтва між Україною та ЄС. Під час засідання було заслухано звіт про проведення першого засідання Комітету старших посадових осіб з оцінки імплементації Порядку денного асоціації Україна – ЄС, а також інформацію щодо реалізації іні​ціативи „Східне партнерство” та її підтримки громадянським суспільством. Також було затверджено План залучення зо​внішньої допомоги Європейської Комісії у рамках TAIEX на I півріччя 2010 р. та схвалено оновлений склад Громадської експертної ради при Українській частині Комітету з питань співробітництва між Україною та ЄС [13]. 

22–23 березня 2010 р. у Брюсселі під спільним головуван​ням Б. Тарасюка та П. Коваля відбулося чотирнадцяте засі​дання Комітету з парламентського співробітництва між Україною та Європейським Союзом. Комітет обмінявся думками з А. Веселовським, Представником України при ЄС, від імені Уряду України, єврокомісаром Стефаном ФЮЛЕ, від імені Європейської Комісії та Євою ШРАЙБЕР, Віце-президентом Європейського інвестиційного банку. За результатами засі​дання було прийнято заключні Заява та рекомендації [14]. 

Разом з тим, Україна почала створювати і власний, внутрішньодержавний інституційний механізм євроадаптації та формувати нормативно-правову базу для реа​лізації цього важливого вектора правової реформи. Одна з провідних ролей у цій інституційній системі по праву нале​жить парламенту – Верховній Раді України (ВРУ). Саме ВРУ забезпечує реалізацію євроінтеграційного курсу держави шляхом прийняття відповідних нормативно-правових актів. В самому ж парламенті особлива роль у процесі євроадапта​ції належить Комітету Верховної Ради з питань європейської інтеграції, який забезпечує експертизу внесених до Верховної Ради всіма суб’єктами права законодавчої ініціативи за​конопроектів на їх відповідність acquіs communautaіre [15]. Профільний парламентський Комітет здійснює також роботу над законопроектами, готує, попередньо розглядає питання, віднесені до повноважень Верховної Ради України, та ви​конує контрольні функції в галузі євроадаптації. Висновок, який готується Комітетом на виконання розділу IX Загальнодержавної програми адаптації законодавства України до зако​нодавства ЄС, розміщується на офіційному сайті парламенту у розділі „законопроекти” та поширюється серед депутатів разом з висновком Головного науково-експертного управ​ління (перед першим читанням) чи Головного юридичного управління (перед другим та третім читаннями) [16]. Тобто, завданням цього парламентського комітету є не продукуван​ня законопроектів, а їх перевірка на предмет відповідності до права ЄС, а також тим зобов’язанням, які Україна має перед СОТ та Радою Європи. Слід однак зазначити, що визначена вітчизняним правом процедура врахування висновку у за​конотворчій діяльності на сьогодні відсутня, що не сприяє результативності діяльності даного Комітету. Для прикла​ду, 9 лютого 2010 р. Комітет з питань європейської інтегра​ції на засіданні відхилив законопроекти № 5526 та № 6012. Перший законопроект передбачав припинення дії Угоди між Україною та ЄС про реадмісію осіб. Автор проекту мотиву​вав його необхідність „невідповідністю Угоди національним інтересам України”. Члени Комітету вказали на те, що од​ночасно з Угодою між Україною та ЄС про реадмісію осіб, була підписана і Угода про спрощення оформлення віз для українських громадян, які слід розглядати як єдине ціле, а тому, припинення дії Угоди про реадмісію автоматично озна​чатиме і припинення дії Угоди про спрощення оформлен​ня віз. Законопроект № 6012 Про внесення змін до Закону України „Про правовий статус іноземців та осіб без грома​дянства” за задумом авторів мав би забезпечити рівноправні умови взаємних поїздок громадян України та інших держав. Законопроект мав на меті встановлення жорсткого принципу взаємності у візових питаннях та скасування принципу при​мату міжнародних договорів у візових питаннях. Під час за​сідання Комітету відзначалося, що запровадження візового режиму для низки країн світу повністю суперечить націо​нальним інтересам, в тому числі – і щодо збільшення над​ходжень до державного бюджету від туризму та відвідань іноземними громадянами території України. Голова Комітету Б. Тарасюк підкреслив, що вже самі факти появи такого роду законопроектів негативно впливають на імідж нашої держа​ви, піддають сумніву її надійність і передбачуваність, а також серйозність планів України стосовно її євроінтеграційного курсу. Комітет рекомендував повернути обидва законопроекти без включення до порядку денного сесії та розгляду на пленарному засіданні Верховної Ради України. Окрім того, Комітет вирішив звернутися до Кабінету Міністрів України з проханням надіслати до ВРУ свою офіційну позицію щодо законопроектів № 5526 та № 6012, доручити голові Комітету донести позицію Комітету щодо зазначених законопроектів до Голови ВРУ, а також запланувати у липні 2010 р. проведен​ня комітетських слухань із зазначених питань. 

Забезпечення виконання Загальнодержавної програми адап​тації законодавства України до законодавства ЄС [17] покладе​но на Кабінет Міністрів України, який щороку має затверджу​вати план заходів щодо виконання Програми та передбачати в проектах Державного бюджету кошти на їх фінансування. 

Необхідно зазначити, що на відміну від України, де коор​динаційні функції дещо хаотично розподілені між декілько​ма державними органами, у Польщі, наприклад, діяв єдиний орган – Комітет європейської інтеграції, який виконував не тільки всі координаційні функції, але й проводив експертизу проектів нормативно-правових актів, які розроблялися про​фільними міністерствами відповідно до своєї компетенції, щодо відповідності acquis communautaire. Такий підхід до організації роботи з адаптації польського законодавства до законодавства ЄС виявився надзвичайно ефективним, оскільки дав змогу уникнути абсолютно зайвої конкуренції між державними органами та зосередив зусилля й компетенції професіоналів у сфері євроінтеграції в одному державному органі, що, в свою чергу, призвело до створення потужно​го євроінтеграційного управлінського центру [18]. На жаль, спроби здійснення подібної концентрації ресурсів держав​ного управління в Україні, хоча й мали місце, але не були доведені до успішного завершення. 

Функції адаптації також розподілені відповідно до ком​петенції між окремими центральними органами виконавчої влади. Зауважимо, що відповідно до галузевого призначення кожного органу чітко виписані права, обов’язки та повнова​ження щодо втілення євроінтеграційної політики держави. 

Основна контрольна функція в процесі адаптації зако​нодавства в системі центральних органів виконавчої влади покладена на Міністерство юстиції України, що не може викликати заперечень. У грудні 2004 р. у складі Міністер​ства юстиції було утворено Державний департамент з пи​тань адаптації законодавства як урядовий орган державного управління [19]. Цей Департамент – єдина державна установа в Україні, що уповноважена надавати українським перекла​дам актів законодавства ЄС статус офіційного. Основними завданнями Департаменту є реалізація, в межах компетенції, державної політики у сфері адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу та координація ро​боти, пов’язаної з виконанням Загальнодержавної програми адаптації законодавства України до законодавства Європей​ського Союзу. Про результати цієї діяльності Департамент регулярно звітує перед Міністерством юстиції, а воно, у свою чергу, перед Кабміном. 

Відповідно до Звіту за 2009 р. Міністерством юстиції за​безпечено переклад 460 актів acquis communautaire загаль​ним обсягом 12 678 сторінок, разом з тим, слід зазначити, що ряд заходів, запланованих до виконання у 2009 р., залишились невиконаними або все ще перебувають на стадії вико​нання [20]. Представники Міністерства також беруть актив​ну участь у переговорах між Україною та ЄС, зокрема, щодо укладення Угоди про асоціацію, про створення зони вільної торгівлі, спільного авіаційного простору, приєднання Украї​ни до Енергетичного Співтовариства тощо. 

Умовно, з урахуванням правового статусу органів та їх компетенції, систему євроадаптаційних інституцій України, що склалась, можна структурувати наступним чином: 

1) органи, що працюють над нормативним забезпеченням (Рада з питань співробітництва між Україною та ЄС, Комі​тет з питань співробітництва між Україною та ЄС, Верховна Рада України); 

• правореалізаційні інституції (Кабінет Міністрів України, Управління з питань європейської інтеграції, Коор​динаційна рада з адаптації законодавства України до законодавства ЄС, Координаційне бюро європейської та євроатлантичної інтеграції, Міністерство юстиції України, інші міністерства та комітети України); 

2) спільні (міжнародні) органи (Рада з питань співробіт​ництва між Україною та ЄС, Комітет з питань співробітни​цтва між Україною та ЄС); 

• національні (державні) органи (Верховна Рада Украї​ни (Комітет з питань Європейської інтеграції), Прези​дент України, Уповноважений України з питань Євро​пейської та Євроатлантичної інтеграції України, Кабі​нет міністрів України, центральні органи виконавчої влади, відповідальні за організацію роботи з адаптації. 

Аналіз трансформації адаптаційного інституційного механіз​му станом на 2010 р. переконливо свідчить, що найнагальнішою потребою для України є значне посилення складової системного аналізу, комплексного моніторингу та стратегічного планування процесів європейської інтеграції. Трансформація адаптаційного механізму на прикладі Президента України та Міністерства юс​тиції України представлена у вигляді схеми у Додатку 1. 

Безпосереднє сусідство Євросоюзу з Україною актуалізує проблему її взаємовідносин з цим інтеграційним об’єднанням, вимагає визначення найбільш ефективної стра​тегії і тактики інтеграції України до ЄС в цілому та зближен​ня правової системи України з правом Євросоюзу зокрема. 

Відправною точкою в даному напрямку діяльності має стати те, що кожний нормативний акт повинен мати власних авторів. Анонімність у правотворенні хибна тому, що немає кому пред’явити претензії щодо відшкодування збитків від не​добросовісної правової продукції. Україна повинна докласти максимум зусиль для забезпечення поступового наближення національного законодавства до правового поля і стандартів ЄС. Дослідження особливостей зближення правової системи України з правом ЄС слід розглядати як важливу складову зусиль у напрямку поступової інтеграції України до європей​ського політичного, економічного та правового простору. 

Разом з цим, Україні не можна забувати, що acquis commu​nautaire не є ідеальним законодавством. З одного боку, воно є плодом складного компромісу між державами-членами, що представлені в Раді, а також наднаціональними інституціями ЄС – Єврокомісією та Європейським Парламентом. З іншо​го, acquis – це законодавство не розвитку, не економічного прориву, а радше збереження досягнутого комфорту, обтя​жене значними соціальними гарантіями. Тому беззастереж​но калькувати acquis communautaire сьогодні для України щонайменше недалекоглядно або непосильно. На сучасно​му етапі, можливо, скориставшись відсутністю жорстких зобов’язань щодо адаптації національного законодавства до норм і стандартів ЄС, переймати європейські правові норми вибірково, виходячи насамперед з економічної доцільності такої адаптації та її політико-правових наслідків. Очевидно, що такий підхід може мати лише короткотермінову перспек​тиву для держави, яка націлена на набуття статусу, для по​чатку, кандидата на вступ до ЄС у майбутньому. 

Найважливішим же завданням для нашої країни є ство​рення системи національного моніторингу діяльності всієї системи національного державного управління щодо ви​конання Копенгагенських критеріїв, насамперед, здійснен​ня євроадаптаційних завдань. Такий моніторинг може бути ініційований як Президентом України В. Януковичем, який після свого обрання підтвердив свою відданість євроінте​граційному курсу нашої держави, так й іншими суб’єктами законодавчої ініціативи. Але як його розробка і прийняття потребують постійного залучення вітчизняних і зарубіжних експертів, узгодженої політичної волі та відповідної діяль​ності основних політичних гравців нашої країни, залучення зацікавлених інституцій громадянського суспільства України. 
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