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ПРОБЛЕМИ АДАПТАЦІЇ ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ ДО ЄВРОПЕЙСЬКИХ СТАНДАРТІВ

У статті розглянуто та проаналізовано процеси та механізми адаптації законодавства України до законодавства ЄС, проблеми та вироблення шляхів щодо подолання у сфері впровадження стандартів законодавства Європейського Союзу в Україні. Також у статті визначено перспективи наближення законодавства України до європейських стандартів.
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В статье рассмотрены и проанализированы процессы и механизмы адаптации законодательства Украины к законодательству ЕС, проблемы и выработки путей, относительно преодоления в сфере внедрения стандартов законодательства Европейского Союза в Украине. Также в статье определены перспективы приближения законодательства Украины к европейским стандартам.
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The article reviews and analyzes the processes and mechanisms of adaptation of Ukraine’s legislation to EU issues and develop ways to mitigate the introduction of standards in EU legislation in Ukraine. Also in this article the prospects approximation of Ukraine to European standards.
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Із проголошенням Україною незалежності євро- пейський вибір країни став невід’ємною складовою її подальшого розвитку, а наближення України до Європейського Союзу (ЄС) – одним із найважливіших стратегічних напрямів її зовнішньої політики. Важливою передумовою інтеграції України до Європейського Союзу є приведення національного законодавства у відповідність зі стандартами права ЄС. Адаптація законодавства України до законодавства Європейського Союзу є одним із критеріїв вступу до ЄС, визначених Європейською Радою в Копенгагені
22 червня 1993 р. [1, с. 143]. Адаптація полягає в поетапному прийнятті та впровадженні нормативно- правових актів України, розроблених із урахуванням законодавства Європейського Союзу.
Інтеграція України до Європейських Співтовариств вимагає постійного пошуку шляхів для встановлення та зміцнення економічних і політичних зв’язків із ЄС. З метою реалізації цього стратегічного  курсу та забезпечення всебічного входження у європейський політичний, економічний і правовий простір 14 червня 1994 року була підписана Угода про партнерство та співробітництво   між   Україною   і   Європейськими

Співтовариствами та їх державами-членами (далі – УПС). Згідно з п. 1 ст. 51 УПС сторони визнали, що
«важливою умовою для зміцнення економічних зв’язків між Україною та Співтовариством є зближення існуючого і майбутнього законодавства України із законодавством Співтовариства. Україна вживе заходів для забезпечення того, щоб її законодавство поступово було приведене у відповідність із законодавством Співтовариства». Пункт 2 ст. 51 УПС визначає пріоритетні сфери для здійснення адаптації законодавства України до законодавства ЄС, зокрема:
«митне право, законодавство про компанії, закон про банківське право, бухгалтерський облік компаній і податки, інтелектуальна власність, охорона праці, фінансові послуги, правила конкуренції, державні закупівлі, охорона здоров’я та життя людей, тварин і рослин, довкілля, захист прав споживачів, непряме оподаткування, технічні правила і стандарти, енергетика, включаючи ядерну, транспорт» [2].
Відповідно до Стратегії інтеграції України до ЄС, затвердженої Указом Президента України № 615/98 від 11 червня 1998 р., адаптація законодавства є одним із основних напрямів інтеграційного процесу та полягає
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в зближенні із сучасною європейською системою права, що забезпечить розвиток політичної, підприємницької, соціальної, культурної активності громадян України, економічний розвиток держави у рамках ЄС і сприятиме поступовому зростанню добробуту громадян, приведенню його до рівня, що склався у державах-членах ЄС [3].
Закон України «Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського  Союзу»  від  18  березня  2004  року
№ 1629 та доповнений редакцією вiд 31.01.2009 на пiдставi 852-17 визначає адаптацію як «процес приведення законів України та інших нормативно- правових актів у відповідність з acquis communautaire» [2]. Acquis communautaire є правовою системою Європейського Союзу, яка включає акти законодавства Європейського Союзу (але не обмежується ними), прийняті в рамках Європейського співтовариства, Спільної зовнішньої політики та політики безпеки і Співпраці у сфері юстиції та внутрішніх справ.
Водночас варто підкреслити, що факт ухвалення погодженого з acquis ЄС українського законодавства ще не означає належне функціонування правових механізмів. Зокрема, на перешкоді належному впровадженню правових механізмів у життя стає відсутність достатнього розвитку судової гілки влади. До того ж, інколи належне функціонування правових механізмів стає заручником недостатньої адміністративної спроможності органів, відповідальних за виконання нормативних актів.
Ще одним аспектом, що його належить враховувати, оцінюючи рівень адаптованості українського законодавства, є динаміка розвитку нормативної бази acquis ЄС. Прикладом цього може бути докорінна реформа конкурентного права ЄС, що потягнуло за собою новий перегляд чинного українського законодавства.
Невдовзі після того, як в березні 1998 року УПС набрала чинності, Україна почала створювати інституційний механізм адаптації та формувати нормативно-правову базу для реалізації цього важливого вектора правової реформи. Для наукової точності щодо питання відповідності галузевого законодавства України законодавству ЄС слід зазначити деякі застереження.
По-перше, згідно з УПС, Україна задекларувала намір наближувати власну нормативно-правову базу до нормативно-правового доробку саме Європейської Спільноти – не Союзу, а отже, 51 стаття УПС стосується лише сфер, охоплених першою опорою (pillar) ЄС, тобто дотичних до функціонування спільного ринку, економічного та валютного союзу.
По-друге, в українському тексті УПС йдеться про наближення (аррrоxітatіоп) законодавства України до законодавства Спільноти (acquis communautaire), водночас в актах національного законодавства, прийнятих на виконання та розвиток положень УПС, майже скрізь використовується термін «адаптація», що не є абсолютним синонімом «наближення». Другою аберацією національної свідомості стало невірне  прочитання  абревіатури  ЄС,  що  передає  в

українській мові англійські як ЕС (Еuroреап Соттunitу, Еиrорeап Соттunities), так і ЕU (Еuroреап Uniоп). Як було підкреслено вище, УПС стосується взаємин України та Європейських спільнот, що випливає вже з самої назви угоди, проте, в українській правовій термінології, починаючи з 1998 року вкоренився штамп «адаптація законодавства України до законодавства Європейського Союзу». Цей термін застосовується також у Законі «Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства ЄС».
По-третє, План дій «Україна – ЄС» суттєво розширює перелік сфер законодавства, в яких Україна повинна провести додаткову роботу задля приведення їх у відповідність до вимог ЄС. Водночас багато пунктів ПД, які містять такі вимоги до України, не належать до компетенції регулювання права ЄС, а відтак і до сфери адаптації законодавства [4, с. 12].
Щодо України механізм адаптації працює де-факто таким чином:  Єврокомісія і її представництво в Україні відстежує, які саме законодавчі акти заважають або не сприяють компаніям ЄС у веденні бізнесу в Україні. Згідно з цим, українській стороні радять, які законодавчі акти треба замінити. Тобто, якщо якийсь закон не відповідає нормам ЄС, однак, не створює перешкод для його компаній, то на  нього, швидше за все, не звернуть уваги [13].
У випадку ж із країнами, котрі мають Європейські угоди, відбувається так звана процедура скринінгу законодавства, коли весь обсяг законодавства країн- кандидатів, що належать до компетенції ЄС, послідовно перевіряється на відповідність законодавству ЄС, на що виділяється відповідна експертна і фінансова допомога. Таким чином, за п’ять-сім років законодавство країн-кандидатів повністю було приведено у відповідність із законодавством ЄС, що зробило можливою їх інтеграцію у внутрішній ринок і, нарешті, вступ до ЄС.
Навряд чи можна навіть порівнювати рівень адаптації українського законодавства до досягнутого за той же час країнами ЦСЄ. Навіть більше: якщо з боку ЄС збережеться нинішній підхід до адаптації законодавства України до законодавства ЄС і не буде використана процедура скринінгу, можна легко передбачити, що нашій державі знадобиться у декілька разів більше часу на самостійне виконання роботи, яку країни-кандидати виконали за допомогою ефективного механізму скринінгу. Тобто без скринінгу та інших подібних механізмів інтеграція України у внутрішній ринок ЄС є справою неблизького майбутнього [14].
Входження України до Європейського правового простору ознаменувалося її приєднанням у 1997 до Європейської конвенції з прав людини 1950 року; Європейської конвенції про запобігання катування, нелюдського або такого, що принижує гідність, поводження чи покарання; Європейської конвенції з усиновлення дітей та до ряду інших міжнародно- правових актів, угод та конвенцій, що мають глобальний характер дії [15].
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У процесі співпраці з ЄС для України пріоритетами залишаються більш повна імплементація відповідних положень угод про партнерство і співробітництво, що стосуються торгівлі, та повна імплементація угод про членство в СОТ поряд із подальшими економічними реформами. До інших важливих сфер співробітництва, що окреслені, наприклад, Національною індикативною  програмою на 2007-2010 роки для України, належать: розвиток транспортного та енергетичного секторів держави; захист довкілля; посилення захисту державних кордонів та покращення роботи митної служби, покращення управління міграційними потоками та боротьба з організованою злочинністю; співробітництво у сфері культури, міжлюдських контактів, інфор- маційного обміну [16].
На сьогодні проблеми невідповідності законодавства України нормам Євросоюзу заважає не тільки бізнес- структурам ЄС, але й пересічним громадянам як України, так і європейської спільноти. Існують проблеми у вирішенні питань у галузі міжнародного приватного права, відповідно значно погіршується інвестиційний клімат нашої країни. Нагально необхідним у країні є проведення судової реформи, яка обумовлена конституційними положеннями, що відповідають вимогам євростандартів [17]. У зв’язку з цим зауважимо, що адаптація українського законо- давства до законодавства ЄС відбувається на фоні тривалої правової реформи в Україні.
Проблема адаптації законодавства України до європейського права є далеко не головною перешкодою на шляху виконання Угоди про партнерство і співробітництво, оскільки процес приведення законодавства у відповідність до стандартів ЄС є суто технічним. Якщо виконання УПС не зводити виключно до адаптації, то необхідно відзначити, що реалізація положень Угоди потребує, насамперед, виконання вимог, які ставляться до країн- кандидатів на членство у Європейському Союзі. Йдеться головним чином про демократизацію політичної системи та суспільного життя, реальне втілення принципу верховенства права, забезпечення і захист прав та свобод людини.
На сьогодні серед науковців та політиків поширеною є хибна думка про те, що правова система України є наближеною до системи континентального права (романо-германської правової сім’ї), до якої входять системи права переважної більшості держав- членів ЄС. Якщо підходити до цього питання формально, то вітчизняна система права дійсно належить до континентальної правової сім’ї. Однак за своєю суттю вона, ймовірніше, відповідає радянській правовій системі з усіма її недоліками. Серед основних проблемних питань, вирішення яких дозволить говорити про наближення української системи права до європейських стандартів, – питання соціальної цінності права, його престижу в суспільстві, ефективності механізму реалізації та захисту прав і свобод людини тощо. Таким чином, проблема виконання УПС полягає у приведенні у відповідність  до  стандартів  ЄС  не  лише  окремих

законодавчих актів, але і правової системи в цілому [18, с. 5].
Важливою віхою на шляху створення адаптаційного механізму в  Україні стало затвердження Урядом Тимчасового регламенту Кабінету Міністрів України, в якому вперше було виписано механізм превен- тивного моніторингу розроблюваних центральними органами виконавчої влади проектів законів, актів Президента та Уряду на предмет їхньої відповідності основним положенням законодавства Європейського Союзу. Одна з головних проблем України на цьому шляху – відсутність чіткої стратегії та системності.
Як вже зазначалося раніше, важливим етапом для реалізації процесу адаптації законодавства стало затвердження Верховною Радою України «Загально- державної програми адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу» (далі – Програма) [2]. Метою загальнодержавної програми є створення передумов до підготовки законодавчого підґрунтя для входження України в Європейський Союз.
Загальнодержавна програма – це комплекс взаємопов’язаних завдань з адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу, спрямованих на реалізацію державної політики та пріоритетних напрямів створення сучасної правової системи України шляхом удосконалення нормотворчої діяльності органів державної влади та запровадження єдиної системи планування, координації та контролю роботи з адаптації законодавства.
Відповідно до Програми, пріоритетні сфери, в яких здійснюється адаптація законодавства України, погоджені з пріоритетами, визначеними п. 2 ст. 51 УПС та повністю відповідають п. 2 ст. 1 першого розділу Стратегії інтеграції України до ЄС.
Відповідно до Загальнодержавної програми адаптації програма спрямована на виконання таких завдань:
[image: ] розробка глосарію термінів acquis communautaire, розробка єдиних вимог до перекладів та централізо- ваної системи перекладів;
[image: ] проведення порівняльно-правового дослідження відповідності законодавства України acquis communautaire у пріоритетних сферах;
[image: ] переклад українською мовою актів acquis communautaire у пріоритетних сферах;
[image: ] створення ефективного загальнодержавного механізму адаптації законодавства;
[image: ] створення загальнодержавної інформаційної мережі з питань європейського права;
[image: ] створення системи навчання та підвищення кваліфікації державних службовців з питань євро- пейського права;
[image: ] вжиття заходів щодо опрацювання та затвердження спільного з ЄС механізму підготовки планів-графіків адаптації та моніторингу їх виконання.
Програма передбачає послідовність здійснення адаптації законодавства в пріоритетних сферах, визначає повноваження з цього питання органів державної влади, зокрема Верховної Ради України, Кабінету  Міністрів  України,  Міністерства  юстиції
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України, Координаційної ради з адаптації законо- давства України до законодавства Європейського Союзу. Конкретні заходи з адаптації законодавства, прогнозовані строки їх виконання, обсяги видатків визначаються щорічним планом заходів із виконання Програми, який готується Координаційною радою з адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу, погоджується з Комітетом Верховної Ради України з питань європейської інтеграції та затверджується Кабінетом Міністрів України.
У цілому прийняття Програми можна оцінити, як позитивний крок у процесі нормативно-правового забезпечення адаптації. Програма визначає мету, основні терміни, інституціональний механізм адаптації, а також засади її фінансового, кадрового та інформаційного забезпечення.
З вищезазначеного можна зробити висновок, що в Україні загалом вже сформовано нормативно-правову базу	забезпечення		процесу	адаптації,		але	вона потребує удосконалення. Наприклад, нормативні акти більшою мірою орієнтовані на адаптацію майбутнього законодавства, не закріплена на законодавчому рівні необхідність перегляду та адаптації раніше прийнятого законодавства України до норм Європейського Союзу. Натомість,  за  всієї  необхідності  та  важливості гармонізації законодавства України до законодавства ЄС   виникає   низка   проблем,   від   вирішення   яких значною  мірою  залежить  ефективність  зазначеного процесу в цілому. Найбільшою проблемою на шляху гармонізації законодавства  є проблема,  пов’язана зі співвідношенням   права   Європейського   Союзу   та внутрішнього права України. Слід зазначити, що вона є досить складною не тільки для тих країн, які, як наша,  прагнуть  до  інтеграції  у  ЄС,  а  й  для  самих держав-членів.   Саме   ця   проблема   вже   протягом півстоліття,   починаючи   з   появи   Європейських Співтовариств,  посідає  одне  з  центральних  місць  у працях	юристів,	присвячених	тому	чи	іншому правовому  аспекту  діяльності  європейських  інтегра- ційних організацій. Про ці складнощі пишуть у своїх працях В. Муравйов [5], В. Денисов [6], В. Євінтов [7], В. Буткевич [8], А. Татам [9], Т. Хартлі [10] у всіх цих фахівців є розбіжності в поглядах на природу права Євросоюзу,  всі  вони,  як  зазначає  В.  Муравйов  [5], визнають пріоритет права європейських інтеграційних організацій  щодо  національного  права.  При  цьому вони  виходять  із  концепції  примату  міжнародного права   щодо   національного.   За   цим   принципом формувалися   конституції   країн   Західної   Європи, ухвалені після Другої світової війни, положення яких закріплювали  такий  примат.  Яскравим  прикладом дотримання цього принципу є одна із наймолодших
європейських конституцій – Конституція України.
Також серед проблем – наявність великого масиву законодавства ЄС по кожній із галузей, щодо якої передбачене зближення нормативно-правових джерел, складність у виборі тих джерел ЄС, до яких необхідно адаптувати свої кодекси та закони у першу чергу.
Проблемою є й фактична відсутність перекладів актів законодавства ЄС на українську мову, низький

рівень мовної підготовки та знань у галузі європейського права з боку тих осіб, які займаються законотворчою роботою, тих, на кого покладається реалізація та нагляд за дотриманням законодавства. Закони і підзаконні нормативні акти у цій сфері, на жаль, не містять уніфікованих правил підготовки відповідних проектів нормативно-правових актів України з урахуванням основних положень законо- давства ЄС, практикозастосовного механізму їх реалізації.
Актуальними також залишаються питання неузгодженості дій органів виконавчої влади у сфері адаптації, відсутності механізму контролю Верховної Ради України за відповідністю українського законо- давства, а також проектів Законів, що знаходяться на розгляді парламенту, правилам і нормам СОТ; недієвості механізму запобігання прийняттю рішень, які суперечать вимогам Світової організації торгівлі та положенням законодавства ЄС [12, с. 2].
Для того, щоб  оптимізувати процес гармонізації законодавства України із законодавством ЄС, доцільно:
1. Систематизувати по галузях, що вимагають зближення, перекладені українською мовою директиви та інші акти ЄС, європейські правила, стандарти та нормативи, які мають бути імплементовані до законодавства України;
2. Сформувати інформаційно-пошукову систему законодавства ЄС до якого має бути адаптоване законодавство України. Організувати також популяри- зоване та доступне для широких верств населення інформаційне забезпечення адаптації;
3. Створити єдину інформаційну мережу для всебічного інформаційного забезпечення всіх інституцій, задіяних у процесі адаптації та гармонізації законодавства України із законодавством ЄС;
4. Організувати для оптимального вирішення проблем гармонізації широкомасштабне та популяри- зоване методичне забезпечення процесу зближення законодавства України до законодавства ЄС;
5. Оптимізувати існуючий механізм адаптації законодавства України до законодавства ЄС;
6. Здійснювати проведення належної професійної підготовки фахівців, у тому числі юристів, які мають безпосередньо забезпечувати процес зближення законодавства, за єдиними навчальними програмами та правилами, наближеними до навчальних програм учбових закладів держав-членів ЄС;
7. Розробити й оприлюднити як базовий комплексний, так і галузеві глосарії термінів законодавства ЄС, за допомогою яких можна було б здійснити перехід до застосування разом із країнами- членами ЄС уніфікованої юридичної  та спеціальної термінології;
8. Кодифікувати законодавство у тих галузях, правове забезпечення яких має бути  адаптоване до правового забезпечення ЄС.
Не менш важливим чинником, який визначає перспективи наближення законодавства України до європейських стандартів, є наявність зворотного зв’язку між владою і громадянським суспільством.
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Оскільки однією із основних умов подальшої інтеграції України до Європейського економічного простору і членства в Європейському Союзі є адаптація законодавства до законодавства ЄС, зближення національного законодавства із законо- давством ЄС має здійснюватися постійно [11]. Адже адаптація національного законодавства до законодавства ЄС має створити правову базу для майбутнього членства України в ЄС і є основним пріоритетним напрямом поступової інтеграції України до Європейського Союзу. Отже, під час розроблення нових проектів законів та кодексів має постійно враховуватися фактор необхідності вивіряти ці проекти із відповідними директивами ЄС та іншими актами європейського законодавства і в тих випадках, коли це узгоджується з національними інтересами і відповідає  зобов’язанням  України  перед  Співтова-

риствами, нормативні акти України мають бути цілком або частково гармонізовані із відповідними актами ЄС.
Таким чином, оскільки адаптація і гармонізація законодавства є найважливішим загальнонаціональним завданням, їх реалізація можлива лише на основі тісної співпраці та взаємодії законодавчої та виконавчої влади у процесі підготовки та впро- вадження нормативно-правових актів України. У результаті приведення у відповідність української системи нормативно-правових актів до положень європейського права підвищить ефективність вітчизняної економіки та рівень життя українських громадян, зміцнить засади демократії. У свою чергу демо- кратизація державного управління є однією з головних передумов інтеграції України до Європейського Союзу.
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