Наближення національного законодавства до європейського

І. Логіка правового аспекту європейської інтеґрації

1.1. Перед початком переговорів

1. Упродовж стадії підготовки країна – кандидат на вступ до Європейського Союзу повинна виконати інтенсивну роботу в галузі правового аспекту європейської інтеграції, головним чином у рамках так званого двостороннього та багатостороннього аналітичного огляду законодавства. Мета такого огляду – встановити, які є стан справ і проблеми з погляду адаптації національного законодавства до європейського.

На цій стадії країна ознайомлюється з відповідним законодавством, а також з інструментами, методами, технічними засобами та законодавчими актами, які використовують в ЄС. Інша сторона переговорів – країни –члени ЄС, що діють через Європейську комісію, – можуть вимагати додаткової інформації щодо кожного розділу законодавства, що розглядається в рамках переговорів. Розпочинаються взаємодія між експертами з країн-кандидатів і групою експертів Європейської комісії. Відбувається активний обмін інформацією для уточнення окремих деталей законодавства Європейського співтовариства та необхідних адміністративних спроможностей для його виконання.

Болгарія розпочала реформування своєї нормативної бази ще до того, як ця країна отримала запрошення на вступ до ЄС.

1.2. Упродовж процесу переговорів

Після отримання запрошення про початок переговорів робоча група з країни-кандидата готує свою позицію щодо кожного розділу законодавства, що є предметом переговорів, і проводить їх відповідно до неї. Це бачення сторони переговорів має бути стисло вираженим і, у випадку Болгарії,  головним чином охоплювати таке:

· готовність Республіки Болгарія провести адаптацію національного законодавства до європейського та застосовувати його;

· винятки з вимог європейського законодавства або перехідні положення;

· рівень відповідності між національним законодавством та європейським. У разі часткової відповідності країна має визначити свої зобов’язання (заходи й терміни) для досягнення повної відповідності;

· статус і готовність адміністративних спроможностей застосовувати європейське законодавство з погляду його функціонування в повній відповідності на момент вступу Болгарії до ЄС.

Під час переговорів країна-кандидат має прийняти відкрите зобов’язання, яке означатиме, що стосовно недавно ухвалених законодавчих актів ЄС вона (в даному випадку, Болгарія) допускає можливість додаткових переговорів до завершення Міжурядової конференції.

Проект спільного бачення країн – членів ЄС, яке є основою для переговорів від імені Європейського Союзу, готує Європейська комісія.

На основі висновків про те, що країна-кандидат провела адаптацію національного законодавства до європейського з конкретного питання та задовільно працює зі своєю заявкою на членство до ЄС, сторони досягають згоди щодо так званого попереднього (підготовчого) завершення переговорів з цього розділу законодавства (“закриття теми переговорів”). Проводиться моніторинг усіх обставин, що стосуються ефективної інтеграції законодавства, наприклад, можливі двосторонні та багатосторонні угоди, які містять положення, що суперечать європейському законодавству. Попереднє завершення питання переговорів вважається успіхом країни-кандидата в проведенні комплексного переговорного процесу з усіма країнами – членами Європейського Союзу, до яких долучається Європейська комісія як важливий чинник у формуванні спільного бачення Європейського Союзу. Завершення переговорів є попереднім, бо вони можуть відновитися на вимогу будь-якого учасника.

Моніторинг прогресу країни-кандидата не закінчується разом з попереднім завершенням переговорів з конкретного питання. Регулярні щорічні доповіді Європейської комісії (що донедавна супроводжувалися стратегічним документом, який містив підсумкову оцінку країни-кандидата) стосуються і “активних”, і попередньо завершених тем переговорів.

1.3. Упродовж процесу підготовки та підписання Договору про приєднання до Європейського Союзу

1.3.1. Технічне завершення переговорів і положення про гарантії. В офіційній Стратегії (2003 рік), яку опубліковано разом з постійними доповідями щодо Болгарії, Румунії та Туреччини, Європейська комісія заявила: “Щоб вступити до Європейського Союзу 2007 року, спільний Договір про вступ Болгарії та Румунії необхідно підписати не пізніше кінця 2005 року; перед цим необхідно вчасно завершити всі переговори”. Хоча розширення ЄС формально відбувається за умовами та критеріями, еквівалентними до тих, які застосовували до десяти країн, які вступили до Європейського Союзу 2004 року, необхідно застосовувати жорсткіший контроль за підготовкою Болгарії та Румунії до членства в ЄС (та врешті-решт Туреччини й Хорватії). На думку Європейської комісії, це в інтересах і ЄС, і країни-кандидата. Зазначено дві причини для запровадження такого механізму:

· деякі країни, що приєдналися до ЄС 2004 року, сповільнили темпи своїх реформ у період між підписанням Договору про вступ і фактичним вступом;

· Болгарія та Румунія суттєво відстають у реформуванні системи правосуддя, в адміністративних і навіть економічних реформах, якщо порівняти їх з рівнем, якого досягли десять країн на момент вступу до ЄС 2004 року. Комісар Європейської комісії з питань розширення ЄС Гюнтер Ферхойген попередив, що “Болгарія досі має багато зробити, наприклад, “поліпшити свої досягнення” щодо боротьби з корупцією та організованою злочинністю”.
У Болгарії реакція на Положення про гарантії варіювалася від стриманої до негативної. Критичніші зауваги вбачали в задекларованому Положенні про гарантії або моніторинг фактично “положення про затримку”. Навпаки, група представників підтримує припущення, що навіть за відсутності чіткого положення дату вступу країни до ЄС буде перенесено на пізніший термін у разі серйозних проблем з виконанням обов’язків, що було прийнято під час переговорів. Це видається достатньо справедливим, і тому в інтересах обох сторін переговорів погоджено дату членства “не пізніше першого січня 2008 року”.

1.3.2. Договір про вступ до ЄС. Для застосування принципу “нічого не погоджено, доки все не погоджено” після завершення переговорів готують проект угоди, після чого проводять ще одну оцінку досягнутих домовленостей (так зване відкриття всіх предметів переговорів), і лише після цього підписують Договір про вступ до ЄС. Він містить результати переговорів щодо різноманітних питань (питань переговорів) – домовленості, перехідні періоди, технічні умови та ін. Десять країн, що вступили до ЄС 1 травня 2004 року, підписали договори, подібні до тих, що підписали Австрія, Фінляндія та Швеція 1995 року. Договір короткий – він складається з преамбули і трьох статей. Зміст основних положень сформульовано в окремому документі (Акт вступу), який разом з додатками, що його супроводжують, становить невід’ємну частину Угоди про вступ. Спільний договір підготовлено для нових країн-кандидатів на вступ до ЄС (схожий на договори попередніх країн, що вступили до ЄС, за винятком Греції), а специфічні умови для кожної окремої країни-кандидата сформульовано в Акті про вступ. Окрім того, існує Заключний акт, в якому уповноважені представники офіційно підтверджують ухвалення положень угоди, декларацій і протоколів.

Не існує жодних юридичних перешкод для того, щоб підготувати індивідуальну угоду для конкретної країни (навпаки, прецедент вже є – Греція, 1979 рік). Існує також зворотна практика: підписувати спільну угоду з країнами, які досягли готовності в різний час. У будь-якому разі підготовка та підписання Договору про вступ – один з низки головних моментів оцінки рівня відповідності між національним законодавством і законодавством ЄС. Імовірно, Болгарія та Румунія підписуватимуть спільний договір, однак він буде відкритим для підписання таким чином, що не вимагатиме очікування на країну з нижчим рівнем готовності (на час, коли Болгарія завершила переговори, Румунія ще проводила переговори щодо семи питань).

Зміст договору готує спеціальна робоча група, яка складається з представників країн – членів ЄС за допомоги Європейської комісії та експертів з правових питань. Країна-кандидат також бере участь у розробленні положень договору. Договір про вступ до ЄС для десяти країн, що приєдналися до ЄС 2004 року, розроблено англійською мовою, а потім перекладено мовами всіх країн – членів ЄС (старих і нових), де угода вважається рівнозначною всіма мовами.

Договір для Болгарії та Румунії складатиметься з трьох частин: власне договір, Акт про вступ, що міститиме умови, за яких країни вступають до ЄС і де має бути Положення про гарантії, та третя частина з додатками й протоколами, які містять особливі умови, що було окремо погоджено з Болгарією та Румунією. Третя частина описує умови, за яких було завершено переговори. Робота над угодою починається саме з визначення положень цієї частини. Від імені Болгарії особи, залучені до цього процесу, є лідерами робочих груп у складі розширеного складу учасників переговорів. Положення пропонує Європейська комісія, їх перекладають болгарською мовою та погоджують в режимі взаємодій між експертною командою Болгарії та експертами Європейської комісії.

Після підписання Договору про вступ його мають ратифікувати країни – члени ЄС і країни – кандидати на членство в ЄС (згідно з їхнім національним законодавством), і лише потім він набирає чинності у визначений день (для Болгарії цю дату призначено на перше січня 2007 року). Якщо існує принаймні одна країна – кандидат на вступ до ЄС, яка не ратифікує угоду, вважається, що вона набирає чинності для решти країн. Такі прецеденти існують. Норвегія є країною, в якій двічі (в 1972 та в 1995 роках) референдум щодо вступу до ЄС приносив негативні результати.

Поки що немає оголошеного політичного рішення про референдум щодо ратифікації угоди від імені Болгарії, але для цього вже існує експертна підтримка та бажання громадськості.

1.4. Коли членство в ЄС вже набуто

Процес наближення законодавства не закінчується вступом країни до ЄС. Насправді навпаки: ситуація навколо постійно змінюється, і підтримка відповідності між національним законодавством і законодавством Європейського Союзу/Європейського співтовариства – першочерговий пріоритет, коли членство в ЄС вже набуто. Цей процес забезпечують і контролюють за допомогою різноманітних механізмів.

Упродовж процесу адаптації вторинного законодавства буде визначено умови для внесення заходів до відповідного національного законодавства країн-членів. Європейська комісія підтримує облік (календар) заходів, що мають бути внесені, та виконання цього обов’язку окремими країнами – членами ЄС.

Європейська комісія. Генеральний секретаріат.

Динаміка обліку національних заходів з імплементації директив

Дата посилання 31 грудня 2003 року

Джерело: ASMODEE II

	Рейтинг
	Країни-члени ЄС
	Директиви, чиї терміни виконання вже минули на дату посилання
	Директиви, щодо яких заходи для виконання вже було зареєстровано
	Відсоток реєстрації

	1
	Данія
	2400
	2380
	99,17%

	2
	Іспанія
	2415
	2394
	99,13%

	3
	Фінляндія
	2393
	2363
	98,75%

	4
	Ірландія
	2411
	2376
	98,55%

	5
	Сполучене Королівство
	2394
	2357
	98,45%


	6
	Австрія
	2400
	2357
	98,21%

	7
	Швеція
	2382
	2338
	98,15%

	8
	Португалія
	2436
	2390
	98,11%

	9
	Нідерланди
	2399
	2345
	97,75%

	10
	Бельгія
	2452
	2394
	97,63%

	11
	Італія
	2406
	2345
	97,46%

	12
	Франція
	2398
	2336
	97,41%

	13
	Німеччина
	2398
	2334
	97,33%

	14
	Люксембург
	2401
	2333
	97,17%

	15
	Греція
	2401
	2332
	97,13%

	
	У середньому в ЄС
	2406
	2358
	98,03%
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Деякі з директив потребують подання регулярних доповідей про виконання певних положень. Так, наприклад, у галузі аудіо- та відеопродукції Директорат організації “Телебачення без кордонів” підготував п’яту доповідь про виконання статей 4 та 5. Ці статті містять положення, що стимулюють виробництво аудіо- та відеопродукції в Європейському Союзі.

Окрім вчасного й точного адаптування законодавства, країни – члени ЄС мають обов’язки, які стосуються ефективного виконання законодавства Європейського співтовариства, тобто законодавства прямої дії. Цей процес також жорстко контролюють інституції ЄС.

ІІ. Окремі проблеми наближення національного законодавства до законодавства ЄС

2.1. Чи існує необхідність законодавчого регулювання правового аспекту європейської інтеґрації?

У деяких країнах, що вступають до ЄС, процес наближення національного законодавства до законодавства Європейського Союзу регулюють спеціальними законодавчими актами. Наприклад, у Словаччині регулювання викладено в “Методології наближення законодавства до законодавства Європейського Союзу”. В Естонії розроблено довідник з назвою “Методологія адаптації естонського законодавства до права Європейського Союзу”.

У Болгарії та в більшості країн “нової десятки” не існує спеціальних законів щодо цього. Ті, що впроваджують законодавство Європейського співтовариства, ухвалюють за існуючою процедурою, спираючись на законотворчу практику Болгарії (Конституція, закони та Положення про організацію роботи парламенту).

2.2. Межі внесення змін до національного законодавства відповідно до європейського    

Згідно з теорією права, наближення законодавства – це діяльність (у деякій літературі – обов’язок) країн – членів ЄС і країн – кандидатів на вступ до ЄС щодо досягнення відповідності між національним законодавством і законодавством Європейського співтовариства. Наближення національного законодавства до законодавства Європейського Союзу означає запровадження необхідного рівня відповідності до статутного права (внесення змін до національного законодавства відповідно до європейського    ), а також ефективне виконання та систему заходів для недопущення й боротьби з порушеннями законодавства (правозастосування). Ці три компоненти разом створюють необхідні “координати” для функціонування законодавства Європейського співтовариства та національних правових систем.

внесення змін до національного законодавства відповідно до європейського    стосується передачі та адаптації принципів і норм законодавства ЄС, а також загальної оцінки національної системи нормативних актів з огляду на необхідність забезпечення внутрішньої послідовності. Якщо європейські норми суперечать іншим чинним актам, то останні треба змінити так, щоб уникнути перешкод для застосування зміненого законодавства. Отже, внесення змін до національного законодавства відповідно до європейського означає не лише адаптацію, а й поправки та анулювання нормативних актів. Основний інструмент цього процесу – так звана “Таблиця відповідності”.
Виконання (як елемент гармонізації законодавства) розглядають з погляду вимог до країни забезпечити ефективне правозастосування статутного права. Відповідність потребує, головним чином, присутності адекватних правозастосовчих органів (адміністративна спроможність) у їхній організації, актах, які вони видають, та їхніх відносинах з рештою органів влади. Таким чином, наприклад, наближення певних сфер законодавства потребує створення спеціальних органів: регулятивних органів, які у своїй діяльності мають виконувати норми ЄС щодо незалежності органів державного управління та відповідного сектору ринку. У своїй діяльності щодо видання актів правозастосовчі органи мають керуватися принципами європейського права. Це, наприклад, стосується запровадження принципів конкуренції, прозорості, гласності тощо до процесу адміністративного регулювання (ліцензії, реєстрації). Важливий елемент ефективності процесу узгодження – навчання й підготовка правозастосовчих органів та їхньої адміністрації до виконання законодавства ЄС.

Третій елемент наближення законодавства – система заходів та інструментів (заохочувальних або штрафних) для забезпечення виконання положень закону (контроль, санкції, обов’язкові заходи, які врешті-решт спрямовані на досягнення цілей законодавчого акту). Ті закони, які не передбачають санкцій за порушення, або будь-які інші заходи, що обмежують “територію невідповідності”, не є ефективними інструментами узгодження. Те саме стосується актів, які не містять ефективної системи нагляду за виконанням окремих положень, де фактично відсутня інформація щодо того, якою мірою потрібно узгоджувати свої дії з ними.

Дуже часто вивчення та аналіз процесу наближення законодавства насправді обмежує предмет самого дослідження до перенесення норм, не зачіпаючи гарантії та механізми виконання узгодженого законодавства (і законодавства Європейського Союзу/Європейського співтовариства в майбутньому).

2.3. Які акти законодавства ЄС має бути перенесено до національного? Європейське право
Переговори щодо вступу до ЄС – особливі переговори між країною-кандидатом на вступ до ЄС та урядами країн – членів ЄС. Ці переговори не відповідають звичайній ідеї процесу переговорів. Щоб розпочати їх, країна повинна досягти політичних критеріїв, встановлених Копенгагенським самітом ЄС, і виявити суттєвий прогрес у досягнення економічних критеріїв. Європейська комісія наглядає за цим процесом і складає щорічні регулярні доповіді щодо країни-кандидата. У процесі переговорів вивчають питання щодо спроможності країни-кандидата прийняти обов’язки, які постають з набуттям членства в ЄС, що означає застосування європейського законодавства (acquis
). Сторони проводять переговори щодо:
· змісту, принципів і політичних завдань договорів;

· законодавства, адаптованого в результаті угод і рішень Європейського суду справедливості;

· рішень і постанов, планів ЄС та ін.;

· спільних стратегій, діяльності, декларацій, висновків та інших документів у рамках спільної зовнішньої політики та політики безпеки;

· спільних стратегій, діяльності, декларацій, висновків та інших документів у рамках напрямів політики в галузі правосуддя та внутрішніх справ;

· міжнародних угод ЄС і тих, що укладають країни – члени ЄС щодо діяльності Європейського економічного співтовариства.

Європейське законодавство розподіляють за главами майбутньої угоди. Проводять моніторинг досягнутої відповідності між національним законодавством та європейським щодо кожного питання переговорів, а також наявності адміністративної спроможності для виконання цього законодавства поряд з іншими справами, що стосуються цих двох основних питань переговорів, включаючи залучення Болгарії до програм Європейського Союзу (наприклад, умовою для придатності країни до участі в програмах ЄС вважають прогрес у досягненні наближення національного законодавства до норм ЄС).
Для оцінки прогресу в процесі наближення законодавства використовують спеціальні механізми, серед яких найважливішим вважають “Регулярну щорічну доповідь Європейської комісії щодо прогресу країн у процесі вступу до ЄС”. Вона відображає результати перенесення європейського права, а також ефективність процесу фактичного виконання реформованого національного законодавства, зокрема стан адміністративної спроможності країни.

Теорія європейського права розглядає законодавство у вузькому (первинне та вторинне законодавство) та в широкому значеннях (“acquis” – європейське законодавство, яке означає, що до визначеної сфери дії законодавства у вузькому значенні додаються принципи та політичні завдання угоди, діяльність і рішення Європейського суду тощо).

2.4. Що потрібно переносити з європейського до національного закондавства?

У процесі підготовки до членства в ЄС не треба повністю переносити зміст європейського права (у вузькому значенні). По-перше, тому що частина законодавчих актів мають пряму дію й обов’язкові до виконання не лише країнами, а й громадянами; через це вони не потребують перенесення. Однак на час набуття повноправного членства в ЄС правозастосовчі органи мають бути готовими до застосування цих правових положень. По-друге, тому що частина європейського законодавства поширюється лише на ті країни, які уже зараз є членами ЄС. Деякі частини правових джерел не підлягають перенесенню, наприклад преамбули, однак їхній зміст є важливим для інтерпретації положень.

В Болгарії основні зусилля, направлені на перенесення європейського законодавства, стосуються запровадження до болгарського законодавства положень одного типу джерел права, що належать до вторинного законодавства – директив. Вони забезпечують досягнення певних результатів, але надають країнам право самостійно визначити засоби та методи досягнення цих результатів у процесі змінення законодавства. Звичайно, директиви не є єдиними джерелами, що є суттєвими для національного законодавства. Необов’язкові акти, такі як рекомендації та заяви, також мають правове значення, і Європейський суд наполягає на тому, щоб національні суди брали їх до уваги.

Зміст національного законодавства не повинен повністю визначатися європейським. Деякі важливі питання, що підлягають узгодженню, повністю залишаються на розгляд національного законодавчого органу, отож пропорція “національне – наднаціональне” законодавство різниться за секторами. Таким чином, дедалі більше рішень національних органів є вищими щодо нормативних актів, пов’язаних з законом, і дедалі частіше саме вони визначають правила та умови його виконання.

2.5. Як визначити законодавство, яке потрібно змінювати?

Європейська угода містить окреме положення, присвячене наближенню національного законодавства до законодавства ЄС. Предмети наближення визначено тут:

Європейська угода, глава ІІІ

Наближення законодавства

Стаття 69

Сторони визнають, що важливою умовою для економічної інтеґрації Болгарії до Європейського співтовариства є наближення чинного та майбутнього законодавства Болгарії до законодавства Європейського співтовариства. Болгарія повинна зробити спробу забезпечити поступову сумісність її законодавства із законодавством Європейського співтовариства.

Стаття 70

Наближення законодавства має застосовуватися у таких сферах: митне законодавство, законодавство щодо діяльності акціонерних компаній, банківського права, рахунків і податків підприємств, інтелектуальної власності, захисту працівників на робочому місці, фінансових послуг, правил конкуренції, захисту здоров’я та життя людей, тварин і рослин, захисту прав споживачів, непрямих податків, технічних правил і норм, ядерного права та регулювання, транспорту та довкілля.

2.6. У які види актів вносяться зміни відповідно до  європейського законодавства?

Європейське законодавство може бути перенесено  і в закони, і у вторинні правові акти. Це питання залежить від вимог національного законодавства, і там, де не існує конкретних норм щодо цього питання, національний законодавчий орган має право вирішувати, якою має бути категорія акта. Іноді національне законодавство прямо твердить, що певні питання повинні регулюватися законом. Тоді, зазвичай, перенесення європейського законодавства може відбуватися лише на рівні закону. Для Болгарії, наприклад, такими конституційними нормами є:

· податкові знижки (пільги) та фінансові обмеження, які можуть встановлюватися лише законом (стаття 60, пункт 2);

· режими державної та комунальної власності (стаття 17, пункт 4);

· жодну людину не можна затримувати, перевіряти, обшукувати, не можна порушувати її особисту недоторканність, за винятком умов і правил, визначених законом (стаття 30, пункт 2);

· жодну людину не можна переслідувати, фотографувати, записувати на плівку або робити її об’єктом будь-якої подібної діяльності без її відома щодо цього або проти її відвертої незгоди, за винятком випадків, визначених законом (стаття 32, пункт 2) тощо.
Практика Європейського суду вимагає переносити директиви в правові документи, що є обов’язковими до виконання (нормативні акти). Альтернативні акти, наприклад, трудові договори й угоди між державною адміністрацією та професійними спілками, не дозволяються.

Якщо не інше не зазначено, кожна директива має бути перенесена  лише в один національний нормативний акт (закон).

2.7. Обов’язки ініціатора законопроекту та решти учасників у процесі перенесення європейського законодавства

Учасники процесу перенесення  європейського законодавства визначаються типом акта, до якого вносяться зміни відповідно до європейського законодавства. У цьому питанні відрізняють дві різні процедури: (а) розроблення та ухвалення закону й (б) розроблення та ухвалення вторинного законодавчого акта.
Упродовж періоду підготовки та розроблення законодавчого акта його ініціатор повинен взяти до уваги:

· джерела європейського законодавства (первинне й вторинне законодавство, рішення Європейського суду, загальні принципи європейського законодавства);

· тенденції щодо розвитку європейського законодавства та законодавчі акти в процесі розроблення;

· правові системи країн – членів ЄС з погляду узгодження їхнього законодавства та їхніх адміністративних структур для виконання законодавства.

З огляду на вживану лексику, ініціатор також має узгодити законопроект з термінами, використаними в законодавчих актах, які стосуються цієї самої сфери і які вже було адаптовано.

Проект закону повинен передбачати обов’язкове обґрунтування, яке відображає обов’язковий мінімальний зміст (цілі, основні положення нового законодавчого акта, очікувані результати, економічне обґрунтування) та обов’язкове обґрунтування законопроекту з погляду наближення законодавства. Обґрунтування повинно містити мінімальну обов’язкову інформацію, зокрема:

· джерела європейського права, які мають бути перенесені;

· посилання на їхнє офіційне опублікування та їхній офіційний переклад болгарською мовою згідно із затвердженою універсальною номенклатурою;

· рівень відповідності (повна, часткова, відсутня).

Не дозволяється ініціювати законопроекти, що не супроводжуються обґрунтованою таблицею відповідності до європейського законодавства.

Після вступу країни до ЄС жоден законопроект не може бути ініційовано, якщо він підпадає під виняткову компетенцію Європейського Союзу.

Якщо уряд готується ініціювати законопроект в парламенті або міністр чи голова центрального органу виконавчої влади розробляє проект указу або нормативного акта, то необхідно створити робочу групу згідно з відповідними положеннями, після того, як проект було розроблено за існуючою процедурою. Окрім ініціатора законопроекту, іншими особами, що відстежують відповідність до європейського законодавства, є підрозділи з питань європейської інтеґрації при міністерствах (якщо йдеться про акт міністра), Рада з питань законодавства при Міністерстві юстиції, Директорат організації “Європейська інтеґрація та міжнародні фінансові установи” при Раді Міністрів, відповідна робоча група при Координаційній раді з питань європейської інтеґрації.

Якщо йдеться про акт вторинного законодавства, який має бути затверджено Радою Міністрів, або про законопроект, який потрібно подати до парламенту, то алгоритм уже відносно добре утвердився, і є гарантії надання оцінок проекту в процесі його проходження до розгляду в Кабінеті.

Законодавство Болгарії надає повноваження законодавчої ініціативи індивідуально членам парламенту. Ця можливість, закріплена в Конституції, дає змогу парламентським комітетам поширювати документи низької якості, що з’являються безпосередньо на парламентській трибуні. І справді, ініціатор законопроекту мав право запитати лише спільний висновок Ради з питань законодавства і Міністерства юстиції або відповідні висновки робочої групи з розширеного складу учасників переговорів. Зараз таку практику обмежено, і самі висновки, зазвичай, вже не замінюють повного розроблення законопроекту експертами із спеціалізованих адміністративних підрозділів (як можна побачити у випадку з альтернативними варіантами законодавчих актів, що було ініційовано Радою Міністрів).

Коли законопроекти подають до парламенту, вони проходять звичайну процедуру. На момент оцінки представником парламенту законопроекти надсилають комітетам з відповідних питань і до Спеціального (вперше створеного чинним парламентом) Постійного комітету з питань європейської інтеґрації. Поки що цей комітет не виявився достатньо ефективним, бо відсутність консенсусу не дає змоги зробити висновок щодо законопроекту, і законопроект включають до порядку денного пленарного засідання. Цю практику було запроваджено для обговорення законопроектів без висновків Комітету з питань європейської інтеґрації. Галузеві парламентські комітети вже досягли різного рівня компетенції з питань узгодження національного законодавства, але насправді європейське законодавство великою мірою невивчене.

Не існує стійкої традиції вимагати експертну оцінку різноманітних європейських інституцій щодо законопроектів. Однак деякі парламентські комітети схильні  узагальнювати негативну оцінку європейських установ як “рекомендаційну” та “необов’язкову”.

Повноваження привернути увагу законодавчого органу до певних положень і рішень, проблематичних з погляду правового аспекту європейської інтеґрації, належать президенту республіки в рамках його права мотивованого вето.

Врешті-решт, роль судів заслуговує на окрему увагу: роль Вищого адміністративного суду для актів вторинного законодавства та роль Конституційного суду для законів. Суди ще не набули відповідного значення з погляду контролю за відповідністю національного законодавства законодавству ЄС.

2.8. Роль розширеного складу учасників переговорів

Інституційна структура переговорів встановила робочі групи для кожного з питань переговорів (відомі також під назвою “розширена команда”). До них входять провідні експерти в цьому секторі незалежно від того, чи це державні службовці, представники бізнесу чи третього сектору. Відповідні міністерства, правознавці, юристи, представники економічних і соціальних партнерських організацій неодмінно мають брати участь у робочих групах. Робочі групи займаються постійним моніторингом новоприйнятого європейського законодавства й щомісяця надсилають інформацію до Міністерства європейських справ. Вони виконують дуже важливі функції в процесі наближення національного законодавства:

· розроблення бачення сектору для процесу переговорів і представлення цього бачення відповідному міністрові або голові адміністративного органу на затвердження;

· обговорення проектів нормативних актів, запровадження європейського права, формулювання оцінки законопроектів і таблиці відповідності; цей документ, що містить оцінку, підписують голови робочих груп;

· проведення аналізу вимог до членства в ЄС, підготовки матеріалів і документів щодо бачення Болгарії для діалогу з Європейським Союзом і для переговорів щодо вступу; підготовка та поширення серед відповідних органів даних щодо аналітичного огляду законодавства та інформації про базу даних щодо національного моніторингу узгодження законодавства (база даних щодо прогресу узгодження законодавства);

· аналіз і надання пропозиції до координуючої ради щодо запровадження діяльності, яка стосується виконання пріоритетів і домовленостей, що було досягнуто в процесі переговорів щодо вступу до ЄС;

· підготовка загальної оцінки відповідності досягнень Республіки Болгарія та вимог щодо членства в ЄС, яку буде розглянуто на засіданнях інституцій Європейської угоди впродовж засідань робочої групи у відповідному міністерстві під головуванням відповідального заступника міністра;

· участь в інформаційній і комунікаційній кампаніях з питань інтеґрації до Європейського Союзу;

· упродовж процесу підготовки проекту бачення для переговорів і проекту бачення для діалогу з інституціями Європейського Союзу голови робочих груп можуть проводити консультації з представниками неурядових організацій;

· докладний аналіз пріоритетів Республіки Болгарія у відповідному секторі і на основі цього аналізу підготовка мотивованої пропозиції вдатися до особливих заходів, які мають бути включені до Національної програми адаптації законодавства до європейського права;

· визначення порядку пріоритетності перекладу нормативних актів Європейського економічного співтовариства та національного законодавства у відповідній галузі та надання інформації щодо національного законодавства до Директорату організації “Європейська інтеґрація та міжнародні фінансові установи” при Раді Міністрів;

· погодження спеціальної термінології в актах, які перекладає та редагує Центр перекладів і редагування, та затвердження перекладів;

· обговорення пріоритетів програми в рамках обговорення фінансових інструментів, які застосовуються до вступу, і надання рекомендацій щодо розроблення спеціальних програм і документів;

· проведення постійного моніторингу новоприйнятого законодавства Європейського Союзу й надання щомісячної інформації до Міністерства європейських справ.

2.9. Таблиці відповідності

З огляду на необхідність постійно підтримувати відповідність законодавства, якої було досягнуто на момент попереднього завершення переговорів щодо конкретного розділу законодавства, існує вимога вносити кожен законодавчий акт, що стосується переговорів, до таблиці відповідності до європейського законодавства. Цей крок дає змогу відстежувати, чи відповідає динаміка національного законодавства динаміці законодавства Європейського співтовариства.

Таблиця відповідності до законодавства Європейського економічного співтовариства

	


	Назва та визначення нормативного акта (нормативних актів) Європейського економічного співтовариства
	Назва проекту національного нормативного акта
	Рівень відповідності

	


	Текст відповідного нормативного акта (відповідних нормативних актів) Європейського економічного співтовариства стаття за статтею
	(Поправка, ОП, 56 від 2004 року) 
законодавство Болгарії
	(Поправка, ОП, 56 від 2004 року) 
а) повна; б) часткова. Визначення акта, що запроваджує вимогу, включаючи дату/термін. Коментарі щодо причин незапровадження або часткового запровадження  положень; в) не підлягає запровадженню. Коментарі; г) Республіка Болгарія не використовуватиме запропонований варіант. Коментарі.

	



Окрім позитивних наслідків, цей процес також має негативні аспекти: не дозволяється ухвалювати будь-які положення, що можуть зменшити або знищити ефект відповідності, якого вже було досягнуто.
Що стосується адміністративної спроможності, треба застосовувати той самий принцип: не можна запроваджувати будь-які якісні або кількісні зміни до інституційних структур, якщо ці зміни можуть мати негативний вплив на вже досягнутий рівень ефективності виконання законодавства Європейського співтовариства.

2.10. Систематичний характер змін законодавства 

У процесі наближення законодавства Болгарії до європейського права Європейська комісія застосовує так званий принцип послідовності. Згідно з ним, заходи, до яких вдаються в цій сфері, потрібно систематично переглядати та застосовувати відповідно до заходів, що застосовуються в інших споріднених сферах. Таким чином, наприклад, у баченні ЄС щодо напрямів політики в галузі аудіо- та відеопродукції, яке винесено на переговорах, особливу увагу треба приділити зв’язкам з іншими темами переговорів, такими як законодавство щодо діяльності акціонерних компаній щодо захисту інтелектуальної власності, законодавство у сфері телекомунікації та інформаційного суспільства, зовнішніх зв’язків.

2.11. Взаємодія з ЄС та оцінка темпів процесу підготовки

ЄС використовує формальні та неформальні процедури для моніторингу напрямів й темпів законодавчих реформ і розбудовою адміністративної спроможності після попереднього завершення переговорів. Існують регулярні заплановані зустрічі на рівні парламенту й уряду з представниками країни – кандидата на вступ до ЄС і відповідних інституцій ЄС, що передбачають слухання щодо досягнень упродовж минулого року. Інформацію готують робочі групи, затверджують шляхом консенсусу та підписують голови робочих груп. Коли готують нові законодавчі акти (законопроекти), потрібно представити підстави та завдання цих актів, а також основне нове бачення актів, тим часом як повний текст законопроектів надається на вимогу. Представники Європейської комісії додатково запитують і вимагають попередньої або додаткової інформації, за допомогою якої вони отримують найповніше розуміння законодавства та адміністративної спроможності у відповідній сфері.

З регулярних щорічних доповідей Європейської комісії щодо Болгарії можна зробити висновок, що провадиться моніторинг за прогресом і з відкритих, і з попередньо завершених переговорів щодо певних розділів законодавства. Прогрес оцінюють на основі інформації, наданої країнами, та в поєднанні з різними формами прямого інформування від імені європейських інституцій. Таким чином, незважаючи на відсутність формального процесу переговорів, діяльність щодо наближення законодавства відбувається в звичайному темпі після попереднього завершення питання. Навіть після складання регулярної щорічної доповіді провадиться моніторинг за прогресом, що відображається в так званих наглядових доповідях.

Програми ЄС, відкриті для Болгарії, допомагають процесу наближення законодавства, бо оцінка досягнення відповідності законодавства – одна з умов придатності країни до участі в конкретній програмі (наприклад МЕДІА+). Фінансування полегшує повне виконання узгодженого законодавства та вимог ЄС у цій сфері.

2.12. Важливість актів Ради Європи

Інші організації, які не є частиною Європейського Союзу, та їхні нормативні акти також важливі для наближення законодавства до європейських норм. Наприклад, зовнішнє середовище напрямів політики ЄС формується актами:

· Ради Європи;

· Світової організації торгівлі й Організації економічного співробітництва та розвитку;

· Світової організації інтелектуальної власності тощо.

Ці організації мають опосередковану дію на національне законодавство через європейське право, але, мають і безпосередній вплив також. Закони Болгарії розробляють під безпосереднім впливом рамок та ієрархій інших нормативно-правових актів, зокрема актів, які затверджують в системі Ради Європи. Різною мірою це стосується різноманітних сфер процесу переговорів і наближення національного законодавства, але існують такі сфери (наприклад, культура, освіта, наука, аудіо- та відеопродукція), в яких акти Ради Європи мають особливо потужну силу. Зазвичай це багатосторонні угоди (конвенції) Ради Європи, а також акти:

· Парламентської асамблеї Ради Європи (рішення);

· Ради Міністрів (рекомендації);

· Постійного комітету з питань транскордонного телебачення (заяви, оцінки);

· Європейського суду з прав людини (рішення).

Різноманітні типи актів мають різний ступінь важливості та різні механізми впливу на національне законодавство Республіки Болгарія.

А. Конвенції Ради Європи є обов’язковими до виконання. До них застосовують положення статті 5, пункту 4 Конституції Болгарії – після ратифікації, опублікування та набуття чинності в Болгарії, вони складають частину національного законодавства й мають перевагу над будь-якими іншими нормами внутрішнього законодавства, які можуть їм суперечити.

Важливою рисою цих конвенцій є те, що вони відкривають шлях до інтеґрації в Європейське співтовариство.

Правозастосування конвенцій Ради Європи для країн, що вступають до ЄС, дуже економічне з погляду законодавчого процесу: єдина процедура ратифікації запроваджує систему норм, і немає необхідності застосовувати стандартний алгоритм розроблення законопроектів та обговорення їх. Хоча, на жаль, навіть якщо ми припустимо, що зміст конвенції буде ідентичним до змісту директиви, з’являються принаймні дві очевидні проблеми:

· положення конвенцій не передбачають спеціальних санкцій, що залишається відкритою справою для законодавчого процесу, який використовують у Болгарії;

· конвенції не застосовують до всіх країн – членів Європейського Союзу.

Б. Рекомендації, затверджені Радою Міністрів і Парламентською асамблеєю Ради Європи, формують другий важливий канал впливу на розвиток національного законодавства. Вони не обов’язкові до виконання, але їх порушення в галузі прав людини, свободи слова, незалежності регуляторних органів тощо розглядають як відмову впроваджувати  усталені демократичні принципи.

Рада Європи формально виписала процедури моніторингу відповідності до цих принципів і норм для нових демократій, і, таким чином, негативний звіт Ради Європи мав би  несприятливий вплив на оцінку відповідності політичним критеріям членства країни в ЄС.

В. Заключення спеціальних органів з дотримання конвенцій мають законодавче  обґрунтування. Ці органи можуть надавати інтерпретацію конвенції та заключення. Вони заяви не обов’язкові до виконання, але, зазвичай, передують майбутнім поправкам до певного законодавчого акта.

Г. Рішення Європейського суду з прав людини щодо застосування Європейської конвенції з прав людини визначають норми, які застосовують до аудіо- та відеопродукції щодо права на вільне висловлення думок, доступ до інформації тощо. Рішення Європейського суду з прав людини є надзвичайно важливими для європейського законодавства. Зараз юристи не можуть собі дозволити ігнорувати рішення, які захищають недоторканність приватного життя, людську гідність і таємницю інформаційних джерел. Жодним чином успішний розвиток національного законодавства в галузі прав людини поза нормами Європейського суду з прав людини неможливий.

Д. Експертна оцінка чинного та майбутнього законодавства є ще однією функцією, яку Рада Європи виконує стосовно болгарського законодавства щодо аудіо- та відеопродукції. Рада Європи надає методологічну допомогу країнам, які надали відкритий запит про таку допомогу. Це вже стало усталеною практикою надавати запити на так звану експертну оцінку відповідності до європейських стандартів, коли розробляються законопроекти. Цю експертну оцінку доручають відомим авторитетним експертам, й національні законодавчі органи її враховують.

Таким чином, обов’язком розширеного складу учасників переговорів залишається спостереження за динамікою європейського законодавства та динамікою так званого зовнішнього середовища напрямів європейської політики. Те, що було пояснено стосовно актів Ради Європи, таким самим чином застосовують до актів Світової організації торгівлі, Світової організації інтелектуальної власності (щодо авторських і суміжних прав) тощо.

ІІІ. Внесення змін за обставин реформування європейського законодавства

Щоб включити діяльність щодо розроблення та виконання європейського законодавства до уніфікованого ефективного механізму, Європейська комісія періодично аналізує статус розроблення та виконання законодавства і робить пропозиції щодо вдосконалення законодавства ЄС
. Те саме робиться для кожного сектора, особливо якщо в секторі існує велика кількість різноманітних законодавчих актів Європейського співтовариства. Навіть у своїх перших актах Європейська комісія розрізняла п’ять стадій механізму впливу (так званого “регуляторного ланцюга”):
· розроблення та формулювання напрямів політики ЄС;

· законодавчий процес;

· зміна законодавства та практичне виконання законодавчих актів;

· моніторинг, зворотна реакція та оцінка ефективності впливу;

· нагляд і санкції (включаючи вирішення суперечок і розгляд апеляцій).

1996 року
 Європейська комісія видала нормативний акт, у якому визначила процес ініціювання, розроблення, затвердження та виконання законодавства разом з паралельною оцінкою ефективності на кожній стадії. Зміна законодавства відповідно до європейського  – це процес запровадження обов’язкових до виконання правових, регуляторних та адміністративних заходів для затвердження прав, обов’язків або повноважень, передбачених актами Європейської комісії, головним чином директивами, до норм національного законодавства. Європейська комісія чітко зазначає, що таке внесення змін не є лише копіюванням положень директив, воно також передбачає поправки або скасування положень, що суперечать директиві, у такий спосіб, щоб національне законодавство повністю забезпечувало ефективне функціонування директиви. Практичне виконання означає включення, запровадження європейського законодавства до особливих та індивідуальних рішень (безпосередньо для правил і безпосередньо застосовуючи положення директиви, але також через національні правові інструменти). Тут, згідно з Європейською комісією, в усіх випадках важливо створювати необхідну інфраструктуру, встановлювати адекватні інституції та вибирати й навчати компетентний персонал для того, щоб побудувати їхню спроможність виконувати свої повноваження відповідно до вимог європейського законодавства. Практичне виконання стосується останньої стадії механізму (правозастосування), що включає всі заходи та діяльність, які гарантують відповідність поведінки виконавців вимогам закону (нагляд, санкції, корегувальний механізм).

Після 2001 року Європейський Союз розпочав активне реформування законодавства – розроблення та правозастосування законодавства ЄС, його спрощення та вдосконалення. За повної політичної підтримки країн – членів ЄС, це реформування має на меті:
· “очищення від сухих гілок” – анулювання зайвих і застарілих положень – за оцінками Європейської комісії, приблизно 30% законодавства Європейського співтовариства;

· редагування правових положень для їхньої консолідації та систематизації;

· заходи, спрямовані на вдосконалення способу презентації, доступності та можливостей розуміння й виконання законодавства Європейського співтовариства;

· початок нового процесу модернізації, спрощення та – без дерегуляції – заміна наявних інструментів іншими, більш адекватними та пропорційними до завдань відповідної політики
.
Європейська комісія закликала інституції ЄС, а також національні установи сконцентрувати увагу на такому порядку завдань: спрощення – консолідація – кодифікація – модернізація – моніторинг ефективності. У відповідь країни – члени ЄС або затвердили, або модернізували наявні національні програми реформування регулятивної сфери
. Більшість з них уже досягли цілей, встановлених Європейською комісією, і зараз взяли курс на фактичну дерегуляцію.
Додаткові зусилля докладають також до вдосконалення законодавчої техніки в розробленні європейського законодавства. Чіткість і зрозумілість актів Європейського співтовариства вважаються найважливішою умовою для правильного та адекватного внесення змін до законодавства. Управління дедалі більшою мірою оптимізується відповідно до вимог до ефективних комунікацій. Вплив закону є процесом комунікації, і велика частина заходів, спрямованих на збільшення ефективності європейського законодавства, стосується надання доступу до законодавчих актів, подання законодавчих актів у прозорий спосіб, використання технік для ефективнішого порозуміння між законодавчим органом, правозастосовчими  органами та виконавцями. Пояснювальні доповіді, тексти й таблиці, які ще більше уточнюють або інтерпретують акти, включаючи таблиці відповідності національних заходів до законодавчих актів Європейського співтовариства, набувають дедалі більшої популярності.

Наприкінці 2003 року Європейська комісія зробила доповідь щодо досягнень упродовж року реформування правових механізмів
. План дій “Модернізація та спрощення європейського законодавства
” визначив метою цього реформування всі обов’язкові до виконання акти вторинного законодавства. Наприкінці 2002 року вони становили 14 500 сторінок, а загальний обсяг дорівнював 97 000 сторінок. Висновки є важливими для країн, що перебувають у процесі вступу до ЄС, бо вони визначають пріоритети, тенденції та перспективи законотворчої й правозастосовчої діяльності в ЄС. Основними заходами для вдосконалення законотворчої й правозастосовчої діяльності визначено
: 

А. Щодо законотворчої діяльності:

· визначення мінімальних стандартів для консультативного процесу;

· визначення нових правил для підвищення якості експертної оцінки рішень;

· оцінка впливу;

· вибір інструментів (класичних та альтернативних);

· забезпечення виконання обов’язку щодо оцінки ефективності законодавчих актів;

· використання можливості для відкликання законопроектів, що стали застарілими або з інших причин.

Б. Щодо правозастосовчої діяльності:

· підвищення ефективності правозастосування через кращий вибір інструментів;

· модернізація та спрощення чинного законодавства;

· збільшення кількості методів і способів розгляду та завершення ефективного перенесення європейського законодавства.
Усі заходи, передбачені для того, щоб створити стабільний механізм для підвищення якості та ефективності європейського законодавства, чинні також і для національного законодавства (консультативний процес, оцінка впливу, організація зворотної реакції). Механізм функціонування законодавства Болгарії (законотворча та правозастосовча діяльність) очікує на реформи – не лише з огляду на майбутній вступ до ЄС, а й також через його недостатню ефективність. Результати реформ в ЄС, започаткованих з опублікуванням Білої книги європейського управління 2001 року
, вселяють надію.

Консультаційний процес також вдосконалюється – 2003 року мережу інтернет використовували у 60 випадках, запроваджено мінімальний час для проведення громадських консультацій (8 тижнів, 12 тижнів для Великої Британії), а також обов’язок інформувати учасників про те, якою мірою їхні пропозиції враховано і чому, створено єдиний інформаційний пункт для громадських консультацій з використанням мережі інтернет
.

Триває також вдосконалення методологій для оцінки впливу публічної політики та актів законодавства. Європейська комісія проводить такий аналіз у двох формах
: попередня оцінка впливу та розширена оцінка впливу (Ex-IA). 2004 року приблизно половину пропозицій Європейської комісії підготовано на основі розширеної оцінки впливу, що, без сумнівів, поліпшує переваги законопроектів. Недостатнє використання якісних методів оцінки та прогнозування, особливо у фінансовому аспекті, досі вважають хибою.

Дані 2003 року демонструють зменшення кількості законопроектів, запропонованих Європейською комісією. 
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Кількість пропозицій Європейської комісії у 1990-2003 роках
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Кількість пропозицій для нормативних актів, директив, рішень і рекомендацій.

Підвищення експертного рівня в розробленні політики та законодавчих актів оцінювали за двома напрямами: експертний вибір процедури та частота експертної (наукової) підтримки в розробленні політики й законодавчих актів. Було досягнуто певного успіху, наприклад, у Лісабонському процесі та в розробленні “3%-ого плану дій”, і в досі не використаній спроможності науки щодо процесу ухвалення рішень, включаючи так зване “попередження проблем”, які становлять інтерес для суспільства.

У висновку
 доповіді за 2003 рік Європейська комісія зазначила, що вперше в історії запроваджено всеохоплюючий державний устрій для управління європейським законодавством. Ця ініціатива має на меті забезпечення чіткого, сучасного та ефективного законодавства задля громадян Європейського Союзу.

Процес підготовки Європейської Конституції привернув велику увагу широкої громадськості. За часів президентства Ірландії в ЄС (червень 2004 року) вдалося досягти наближення бачення країн – членів ЄС щодо остаточного проекту угоди, яка має замінити наявні угоди – правову базу ЄС – єдиним актом, Європейською Конституцією
. Якщо Європейська Конституція набере чинності, Угоди про вступ до ЄС (включаючи угоду для Болгарії) набудуть статусу додатка до цієї Конституції. Незважаючи на той факт, що поки що існує комплекс заходів, до яких необхідно вдатися ще до досягнення стадії підписання та ратифікації Конституції, проект Конституції визначає напрями й тенденції щодо розвитку законодавства ЄС.

· Існує тенденція до спрощення ієрархії законодавчих актів – законодавство ЄС складатиметься лише з рамкових законів, законів, нормативних актів і широкої групи адміністративних актів, що є обов’язковими до виконання, рекомендацій, заяв тощо. Законотворчий процес, таким чином, буде оптимізовано.

· Розділ, присвячений суспільним питанням (III-64 – III-68), концентрує увагу на наближенні законодавства. Буде запроваджено узгоджувальні інструменти ще до затвердження законів і рамкових законів ЄС, а також до ухвалення національних законодавчих актів, які повинні бути узгодженими з актами ЄС.
· Громадяни (мільйон підписів) матимуть право активізувати законодавчу ініціативу Європейської комісії. На рівні Європейського Союзу буде запроваджено нові гарантії для участі громадськості в державному управлінні, прозорості та гласності інституцій, разом з доступом до інформації про їхню діяльність.

ІV. Досвід внесення змін до законодавства 
Процес внесення змін до національного законодавства відповідно до європейського в деяких країнах – членах ЄС детально регулюється в одних країнах , а в інших цей процес не регулюються взагалі. Важливу роль у координації та організації цього процесу відіграє Європейська комісія. Вона виробляє основні принципи та напрями щодо певних питань законодавчих змін. Європейська комісія опублікувала посібники для полегшення процесу переговорів
, для розроблення законодавства (разом з Європейським Парламентом)
 і для виконання директив, що стосуються так званого нового підходу
, де з метою полегшення процесу країнам – членам ЄС систематично пояснюють принципи, процедури, права та обов’язки різних об’єктів щодо змінення законодавства та виконання цих директив.

Десять нових країн – членів Європейського Союзу зараз адаптують свої нормативні системи до функціонування за умов членства в ЄС у різний спосіб. Деякі країни адаптували особливі нормативні акти, що регулюють методологію змінення законодавств відповідно європейського. Наприклад, методологія Словаччини
 містить положення, що стосуються:

· термінології – первинне та вторинне законодавство, типи актів;

· обов’язків ініціатора проекту нормативного акту, включаючи обов’язок узгоджувати проект з первинним і вторинним законодавством Європейського Союзу, з пропозиціями щодо поправок до законодавства Європейського Союзу, рішеннями Європейського суду та національними законодавчими звичаями країн – членів ЄС;

· сили первинного законодавства та посилань на нього (перехресних посилань, питань щодо законодавчих технік);

· функціонування правил і посилань на них;

· перенесення директив: прав та обов’язків інституцій, посилань на директиви, питань щодо законодавчих засобів;

· чинності рішень Європейського суду;

· процедур та обов’язків інституцій, що несуть відповідальність, у розглянутій сфері, включаючи планування та виконання таких видів діяльності:

1. Підготовки пропозиції поправок до законодавства.

2. Створення правозастосовчого органу там, де це необхідно.
3. Проведення консультацій щодо законодавчого акту із зацікавленими сторонами.

4. Написання посібників, інструкцій і правил для адміністрації.

5. Створення умов (фінансових, економічних і кадрових) для виконання законодавчого акта.
6. Встановлення чіткої процедури надання інформації (обізнаність громадян, повідомлення решти країн – членів ЄС щодо стану внесення змін до законодавства та виконання європейського законодавства тощо).
· розробки додатків по завершенні внесення змін (необхідних додатків).

Такі акти запроваджують чіткість і прозорість не лише до процедури, а й до необхідних елементів і форми актів національного законодавства, коли країна вже стала членом ЄС. Сила акта – це вже окреме питання. У Болгарії нормативні акти регулюються законом, й ми вважаємо за необхідне дотримуватися такого порядку.

У деяких країнах – членах ЄС положення, що стосуються внесення змін до законодавства, включають до нормативних актів, присвячених законодавчому процесу, або до законодавчого акту парламенту чи уряду. Тут прикладом може бути Ірландія
, де на рівні уряду повинен бути підготований цілий набір документів під час розроблення законопроектів, спрямованих на застосування європейського законодавства:

· текст акта, який має бути змінено;

· таблиця відповідності та достатні дані про те, як застосовуватимуть кожне положення цього акта;

· якщо положення не пропонують змінити в національному законодавстві, потрібно додати пояснення причин такого рішення;

· коли вноситься поправка до законодавчого акта, який вже було змінено в законодавстві Ірландії, потрібно додати всю інформацію щодо попереднього змінення цього акту.

Велика Британія не має докладного законодавчого акта щодо методології перенесення  європейського законодавства. Європейська інтеґрація Великої Британії заснована на короткому законі – “Закон про Європейське економічне співтовариство” (1972 року). Він лише регулює повноваження, а не процедуру. Адміністрація уряду видала посібник
, який потрібно використовувати під час розроблення законодавчих актів. Посібник визначає обов’язки учасників перенесення директив “від процесу формулювання через переговори до виконання” та принципи й правила, що керують цим процесом. На відміну від зазначеного вище закону Ірландії та ситуації в більшості країн – членів ЄС, регулювання у Великій Британії було встановлено тоді, коли процес реформування правової системи ЄС вже розпочався, і воно відображає принципи й вимоги процесу реформування.

Досвід Великої Британії цікавий як систематична та ефективна реакція країни на пакет “нових та інноваційних інструментів” Європейської комісії для реформування управління в ЄС, затверджених зазначеними вище актами Європейської комісії впродовж 2002 та 2003 років за Білою книгою європейського управління 2001 року. Адміністрація уряду у Великій Британії затвердила, окрім уже зазначеного посібника щодо внесення змін, також докладне регулювання різноманітних аспектів реформування:

· “Регуляторна реформа: план дій уряду”
;

· “Кодекс практики з письмового консультування”
;

· “Посібник для оцінки регуляторного впливу”
.

Ці акти застосовують на практиці, і їхня спільна дія мала великий інтеґруючий вплив на формулювання напрямів публічної політики та їхнього здійснення через застосування законодавства. Що більше, їх супроводжують галузеві акти та інструменти для окремих секторів, які продовжують лінію, визначену урядом.

Посібник з перенесення директив офіційно визначає принципи державної політики в галузі перенесення європейського законодавства (директив), а потім докладно аналізує участь Великої Британії у двох взаємопов’язаних процесах: розробленні актів Європейського співтовариства та виконанні актів Європейського співтовариства.

 а. Перед офіційним остаточним розробленням директиви

Експерти, які представляють свої країни в комітетах ЄС, що розробляють законопроекти, повинні керуватися принципами, затвердженими урядом:

· пропорційність: державний вплив треба застосовувати лише там, де це необхідно; вплив повинен мати виправдану потужність і мінімальні витрати;

· відповідальність: кожне рішення повинно бути публічно мотивованим;

· прозорість: інституції та законодавчі акти повинні бути відкритими;

· систематичний характер: заходи та правила повинні мати систематичний вплив/ефект;

· сконцентрованість: вплив має бути сконцентровано на розробленні рішень для конкретних проблем, а побічні ефекти мають бути обмеженими.

Вони повинні аналізувати такі питання:

· Чи доцільно ухвалювати це рішення на рівні Європейського співтовариства? Чи можливо ухвалити це рішення на національному або місцевому рівні?

· Чи можливо обмежити побічні ефекти для держави завдяки корегуванню пропозиції (у цьому разі для Великої Британії)?

· Чи зрозуміло, як майбутній законодавчий акт виконуватимуть у цій країні?

Сам процес розроблення правових положень керований спеціально затвердженими загальними (міжінституційними) правилами
 для гарантування високої якості законодавства Європейського Союзу – воно має бути “зрозумілим, простим і чітким”.

б. Після розроблення директиви

Внесення змін до законодавства відповідно до європейського є діяльністю, яку необхідно планувати й координувати. Такий план має відповідати на питання, що потрібно переносити, як це треба робити, як розподіляються ролі в цій діяльності та що в ній є проміжними та остаточними термінами.

Основним на цій стадії є питання, як ці розроблені законопроекти впливатимуть на країну, та наскільки ефективно вони функціонуватимуть. На цьому етапі перенесення європейського законодавства пов’язано з двома іншими процесами, які завжди передують реформуванню: обов’язкове проведення різноманітних (щодо засобів, завдань і часу) оцінок регулятивного впливу та консультації з майбутніми виконавцями цього законодавчого акта. Попередня оцінка впливу допомагає зрозуміти ціну запровадження такого нового законодавчого акта.

Уточнення умов є передумовою для формулювання варіантів – директиви (акти, що є обов’язковими до виконання для досягнення певних результатів) дають меншу або більшу свободу вибору засобів, стратегій для досягнення очікуваних результатів. Рекомендують вибирати варіант таким чином, щоб він не створював труднощів і бюрократичних перешкод. Після визначення ідей, що формують основу законодавчого акта, має бути застосовано найбільш адекватну законодавчу техніку, яка вироблятиме чіткий і зрозумілий текст. Однак ми не повинні забувати, що цей текст застосовуватимуть адміністративні органи та суди, і в разі незрозумілої або нечіткої інтерпретації тексту європейське законодавство матиме пріоритет. Якщо переноситься поправка до законодавчого акта Європейського співтовариства, рекомендують зберігати формулювання основного акта наскільки це можливо (проблеми постають із законодавчими актами, коли минув тривалий час між затвердженням цих актів, а розроблену термінологію першого акта чітко визначено в національному законодавстві).

Власне кажучи, існує дві концепції техніки внесення змін до законодавства:

· жорстке дотримання формулювання тексту директиви (копіювання);

· створення нового тексту (розроблення).
Певною мірою ці два підходи можна поєднати. Під час копіювання тексту існує ризик порушення національних законодавчих традицій, лексики та практики. Позитивним аспектом тут є високий рівень відповідності. І навпаки, коли розробляють новий текст, враховують національні особливості, але залишається ризик неточної інтерпретації директиви та значення її положень. У Великій Британії існує спеціальний парламентський комітет, що допомагає вибрати правильний підхід
.

Правила, що стосуються відчуття міри в процесі внесення змін, мають особливе значення. Директиви містять мінімальні норми, а відповідні національні органи мають подавати необхідне обґрунтування щоразу, коли вони пропонують національний законодавчий акт:

· розширення сфери дії вимог або використання термінології ширшої сфери дії;

· невикористання всіх можливостей для часткового скасування закону, що підтримує нормативні вимоги на їхньому мінімальному рівні;

· запровадження мінімуму санкцій, які є жорсткішими, ніж передбачається;

· визначення термінів для запровадження заходів, які стають чинними раніше, ніж передбачено в директиві тощо.

Треба також проаналізувати, чи існує достатня адміністративна спроможність для виконання законодавчого акта, або чи треба створити новий адміністративний орган, або чи є необхідні заходи для створення передумов: інфраструктура, людські ресурси, фінансові ресурси. З погляду правової термінології, існує питання необхідності виконання законодавчих актів або адміністративних заходів, які зроблять майбутнє виконання нового законодавчого акта ефективнішим.

в. Ефективне виконання

Ефективне виконання європейського законодавства залежить від усталених чітких і корегувальних механізмів. Санкції, що передбачаються національним законодавством, мають бути ефективними, пропорційними й створювати мотивацію для непорушення законодавства. Не менш важливими є позитивні та заохочувальні заходи. Для полегшення виконання законодавства дедалі поширенішою стає практика написання супроводжувальних матеріалів, посібників, інструкцій і шаблонів документів, які охоче використовують у відповідному секторі. За сучасних умов інформація, що передається через мережу інтернет, набуває особливого значення.

� 	Словосполучення “європейське законодавство” або “законодавство ЄС” (acquis communautaire або скорочено acquis), означає цілу низку принципів, напрямів політики, законодавчих актів, практики застосування, обов’язків і завдань, погоджених у рамках Європейського Союзу. З огляду на контекст у перекладі також використовують словосполучення “європейське право” або “законодавство Європейського співтовариства”. Там, де це словосполучення вживають у найзагальнішому значенні, використовують словосполучення “європейське законодавство” або “законодавство ЄС” (acquis).


� Підсумкове комюніке COM (2001) 726, “Спрощення та вдосконалення регуляторного середовища”;


Підсумкове комюніке COM (2002) 278, “Спрощення та вдосконалення регуляторного середовища”;


Підсумкове комюніке COM (2003) 71, “Модернізація та спрощення європейського законодавства”;


� Підсумкове комюніке COM(96)500, “Виконання закону Європейського Союзу про навколишнє середовище: комюніке Європейської комісії до Європейського парламенту та Ради Європи”, додаток І, визначення.


� Підсумкове комюніке COM (2003) 71, “Модернізація та спрощення європейського законодавства”.


� Велика Британія: “Регуляторна реформа: план дій уряду” (2003).


� Підсумкове комюніке COM (2003) 770, доповідь “Краща законотворчість 2003”


 Підсумкове комюніке COM (2003) 623, перша доповідь про “Модернізацію та спрощення європейського законодавства”.


� Підсумкове комюніке COM (2003) 71, “Модернізація та спрощення європейського законодавства”.


� Въведени с актове на комисията от 2002 г.


� Підсумкове комюніке COM (2001) 428, “Європейське управління. Біла книга”.


� http://europa.eu.int/yourvoice/consultations/index_en.htm.


� Підсумкове комюніке COM (2002) 276.


�  Підсумкове комюніке COM (2003) 623.


� http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/oj/dat/2003/c_169/c_16920030718en00010105.pdf.


� “Розширення Європейського Союзу. Посібник щодо проведення переговорів”, 1999 рік, 2003 рік.


� “Посібник щодо міжінституційного стилю”, опублікований Відділом офіційних публікацій Європейського економічного співтовариства, 1997 рік.


� “Посібник щодо виконання директив, заснованого на новому підході та глобальному підході”, Європейська комісія, L-2985, 1999 рік.


� Словацька Республіка, “Методологія наближення законодавства”, 2001 рік.


� Ірландія, “Посібник Кабінету Міністрів, 1998 рік.


� “Посібник з внесення змін до законодавства. Як ефективно перенести директиви Європейського Союзу”.


� “Регуляторна реформа: план дій уряду”.


� “Кодекс практики з письмового консультування”.


� “Посібник для оцінки регуляторного впливу”.


� “Міжінституційна угода про спільні принципи якості розроблення європейського законодавства”.


� Спільний комітет з питань актів делегованого законодавства Парламенту Сполученого Королівства.
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