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Європейська інтеграція є необхідністю, 
зумовленою нашим часом. Виклики сучас-
ності, які включають в себе боротьбу з 
бідністю, кліматичні зміни, боротьбу з 
тероризмом та хворобами, вимагають 
створення простору, який виходить за 
національні межі. Якщо ми поодинокі, 
ми – незначимі. Разом же ми можемо про-
тистояти викликам сучасного світу.   

Романо Проді

співробітництва між Україною 
та ЄС у сфері юстиції, 
свободи та безпеки

Загальний
нарис розвитку

П
олітика ЄС у  сфері юстиції, 
свободи та  безпеки (далі  – 
ЮСБ) спрямована на  забез-
печення міжнародної безпе-

ки як у межах, так і поза межами ЄС. Роз-
виток свободи пересування осіб в  ме-
жах ЄС, відкриття внутрішніх кордонів 
та  глобальні інтеграційні процеси дода-
ли нового виміру міжнародній інтеграції 
та співпраці в Європі.

До 1999 року положень, які передбача-
ли б співробітництво з третіми країнами, 
в  Договорі про  ЄС* не  було, і  це значно 
обмежувало обсяг дій ЄС у сфері юстиції 
та внутрішніх справ. Адже в таких питан-
нях, як поліцейська співпраця, боротьба 

* Маастрихтський Договір був підписаний 7 люто-
го 1992 р. та набув чинності 1 листопада 1993 р.
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з  міжнародною організованою злочин-
ністю, притулок та  міграція, ефектив-
ність внутрішніх дій більшою мірою за-
лежить від аналогічних дій на зовнішній 
арені [1].

Політика у  сфері юстиції, свобо-
ди та  безпеки була вперше представле-
на як  окрема сфера політики ЄС тільки 
в Амстердамському договорі*. З того часу 
зовнішній вимір сфери ЮСБ став суттє-
вою частиною зовнішньої політики ЄС. 
З початку 2000-х років в ЄС панує загаль-
на думка, що  зовнішні та  внутрішні ас-
пекти безпеки нерозривно пов’язані.

Держави, які  керуються спільними 
цінностями, такими, як  належне управ-
ління, демократія, верховенство права 
та  повага до  прав людини, здатні ефек-
тивніше реагувати на  внутрішні загро-
зи безпеки, а також більш готові до спів-
праці у  боротьбі проти спільних міжна-
родних загроз  [2]. Саме тому ці принци-
пи визначені міжнародною спільнотою 
як обов’язкові фактори задля досягнення 
цілей розвитку тисячоліття [3].

Розвиток громадянського суспіль-
ства, безпека та  права людини доповню-
ють, підсилюють верховенство права 
як  на  національному, так і  на  міжнарод-
ному рівнях. Це не  самоціль, а  необхід-
ність для  сталого розвитку кожної краї-
ни і має здійснюватись з урахуванням зо-
внішніх впливів.

У червні 2000 року у  Фейрі Європей-
ська Рада затвердила Програму пріори-
тетів, цілей, заходів з метою розвитку зо-
внішніх вимірів політики в сфері ЮСБ [4]. 
Одним з  результатів її  реалізації стало 
прийняття багатьох законодавчих актів 
Європейського Союзу з  питань міграції 
та  надання притулку, управління кордо-
нами, боротьби з  організованою злочин-
ністю та  тероризмом, наркотиками, ко-
рупцією, в  сфері захисту персональних 

* Амстердамський Договір був підписаний 2 жов-
тня 1997 р. та набув чинності 1 травня 1999 р.

даних, а також судової співпраці в кримі-
нальних і  цивільних справах. Ці законо-
давчі акти відкрили широку перспективу 
розвитку співробітництва з  третіми кра-
їнами.Уже наступного 2001 року було за-
тверджено перший в  історії співробітни-
цтва ЄС з  третіми країнами документ  – 
План дій ЄС в сфері юстиції та внутріш-
ніх справ в  Україні. Цей політичний до-
кумент фактично визначив напрями, за-
вдання та цілі співробітництва між Укра-
їною та ЄС в цій сфері на наступні п’ять 
років.

Після розширення Європейського Со-
юзу, яке відбулося 1 травня 2004 року, ЄС 
і Україна вперше стали межувати між со-
бою і як безпосередні сусіди стикатися зі 
спільними викликами в  боротьбі із  зло-
чинністю, тероризмом та іншими видами 
незаконної діяльності транскордонного 
характеру.

Протягом 2002–2005 років Украї-
на зро била великий прогрес у створенні 
зако но давчих засад регулювання питань 
міграції та притулку, боротьби з терориз-
мом, незаконним обігом наркотичних за-
собів та відмиванням коштів, отриманих 
злочинним шляхом. Також було проведе-
но багато двосторонніх заходів за участі 
українських експертів та експертів з кра-
їн – членів ЄС, які були покликані поси-
лити співробітництво в сфері ЮСБ.

Зважаючи на  те, що  Україна була пер-
шою з третіх країн, з якими ЄС мав спіль-
ний План дій у  сфері ЮСБ та  спіль-
ний кордон, розвитку співробітництва 
та правової бази відносин у цій чутливій 
для обох Сторін сфері приділяється осо-
блива увага.

Стратегія ЄС щодо зовнішнього вимі-
ру у сфері юстиції, свободи та безпеки [5], 
представлена Європейською Комісією 
у  2005  р., визначила, що  ЄС може ефек-
тивно допомагати іншим країнам належ-
ним чином реагувати на  зростаючі про-
блеми виключно шляхом дотримання 



  13  

 Загальний нарис розвитку співробітництва між Україною та ЄС...    Юридичні акценти

чітко визначених принципів та пріорите-
тів, а  також систематичного наближен-
ня до  поставленої мети. Вказане Пові-
домлення було спрямоване на  представ-
лення позиції Європейської Комісії щодо 
взаємозв’язку між зовнішнім та внутріш-
нім вимірами простору свободи, безпе-
ки та юстиції. Визначені такі основні цілі 
розвитку зовнішнього виміру:

– права людини: заохочення прав лю-
дини в третіх країнах відповідно до між-
народних стандартів та  гарантування, 
що  права людини знаходяться в  центрі 
політики правоохоронних органів; під-
тримка розвитку верховенства права 
та  незалежного й  неупередженого судо-
вого захисту прав людини.

– посилення спроможності органів 
державної влади, правоохоронних орга-
нів та забезпечення дотримання принци-
пу належного управління; посилення бо-
ротьби з корупцією, сприяння прозорос-
ті, підзвітності та  раціональному управ-
лінню, а  також посиленню міжнародної 
співпраці таких установ;

– міграція, притулок та управління кор-
донами: вдосконалення спроможнос-
ті третіх країн регулювання міграційни-
ми процесами; забезпечення захисту бі-
женців відповідно до  вимог міжнарод-
ного права; підтримка розвитку системи 
управління кордонами; підвищення без-
пеки документів; запобігання незаконній 
імміграції; забезпечення повернення не-
легальних мігрантів;

– боротьба з  тероризмом: забезпечен-
ня інституційної спроможності третіх 
країн та  імплементація міжнародних до-
говорів; співпраця з  іншими країнами 
з метою вирішення проблем фінансуван-
ня тероризму та  вербування; підтримка 
ключової ролі ООН;

– організована злочинність, включаю-
чи торгівлю людьми, наркотиками та ор-
ганами людини; економічні, фінансові 
злочини та  кіберзлочинність: підтрим-

ка розвитку інституційної спроможнос-
ті та  розвиток міжнародного співробіт-
ництва.

Оціночною місією Європейської Ко-
місії у  2005-2006 роках було проведено 
аналіз стану справ у  сфері ЮСБ в  Украї-
ні, за  результатами якого було підготов-
лено Звіт, що  був представлений на  роз-
гляд Європейської комісії, Ради ЄС, дер-
жав – членів ЄС та Уряду України. У Звіті, 
зокрема, визначалось, що Україна розви-
ває і впроваджує законодавство з огляду 
на наближення до принципів ЄС і відпо-
відності положенням міжнародних та ре-
гіональних конвенцій і протоколів.

За результатом роботи цієї місії та-
кож були підготовані рекомендації екс-
пертів щодо подальшого розвитку спів-
робітництва з Україною відповідно до ці-
лей розвитку зовнішнього виміру політи-
ки ЄС у сфері ЮСБ. Ці рекомендації фак-
тично стали основою наступного Плану 
дій Україна – ЄС у сфері юстиції, свободи 
та безпеки [6] (далі – План дій ЮСБ), за-
твердженого 18 червня 2007 року на засі-
данні Ради з питань співробітництва між 
Україною та ЄС.

Укладання у  2008 році угод між Укра-
їною та ЄС про спрощення оформлення 
віз* та  про  реадмісію осіб** стало черго-
вим кроком вперед на шляху до створен-
ня спільної зони стабільності та безпеки. 
Ці угоди заклали фундамент для  розви-
тку діалогу, метою якого є  запроваджен-
ня безвізового режиму поїздок громадян 
України до країн ЄС.

Водночас сприйняття цих угод як укра-
їнськими експертами, так і суспільством 
було доволі контроверсійним. Так, бага-
то хто висловлював думку, що через Уго-
ду про реадмісію осіб Україна “стане від-
стійником для  нелегалів”, а  засновник 

* Угоду ратифіковано Законом №  117-VI (117-17) 
від 15.01.2008. ВВР.- 2008.- № 10.- Ст. 97.

** Угоду ратифіковано Законом № 116-VI (116-17) 
від 15.01.2008. ВВР.- 2008.- №9.- Ст. 86.



  14  

Юридичні акценти    Загальний нарис розвитку співробітництва між Україною та ЄС...

Української Гельсінкської групи Мирос-
лав Маринович вважав, що  "шенгенська 
бюрократія піддає приниженню укра-
їнських гуманітаріїв і  нині зводиться 
нова стіна у Європі" [7]. Варто зазначити, 
що півтора роки дії цієї угоди засвідчили 
хибність цих побоювань. Кількість осіб, 
переданих Україні за  процедурою реад-
місії, не перевищила 700 осіб, при цьому 
90% з  них громадяни України. Водночас 
за фінансової підтримки ЄС були введені 
в  експлуатацію два нових пункти тимча-
сового перебування іноземців та осіб без 
громадянства, які  незаконно перебува-
ють в  Україні (у Чернігівській та  Волин-
ській областях), із  загальною кількістю 
місць, розрахованою на 420 осіб.

Попри загальні очікування, Угода між 
Україною та  ЄС про  спрощення оформ-
лення віз лише частково вирішила пи-
тання щодо спрощення процедур оформ-
лення віз, прямий ефект від  якого відчу-
ла на собі лише незначна частина україн-
ських громадян. Разом з  тим, Угода ви-
значила, що  «запровадження безвізово-
го режиму для громадян України є довго-
строковою перспективою».

Отже, імплементацію Угоди між Укра-
їною та  ЄС про  спрощення оформлен-
ня віз можна вважати початком візово-
го діалогу між Україною та ЄС, а наступ-
ним етапом мала стати розробка перелі-
ку умов та критеріїв, виконання яких до-
зволило б скасувати візи для українських 
громадян під час короткострокових по-
дорожей до країн ЄС (Шенгенської зони).

Важливим кроком до  подальшого по-
глиблення взаємин з  Євросоюзом у  мі-
граційно-візовій сфері та в питанні забез-
печення права громадян України на  сво-
боду пересування стало започаткування 
в  жовтні 2008  р. безвізового діалогу, ме-
тою якого була підготовка т.зв. «дорож-
ньої карти». Цей документ мав визначи-
ти передумови і критерії, виконання яких 
дозволить скасувати візи у  взаєминах 

з країнами ЄС*. Зрештою, безвізовий ре-
жим передбачає створення спільного мі-
граційного простору, що  вимагає висо-
кого ступеня довіри, безпеки та забезпе-
чення верховенства права.

Рік відповідним чином структурова-
ного візового діалогу засвідчив, що  ЄС 
висуває Україні практично ті ж  вимоги 
та  стандарти, відповідно до  яких оціню-
вались країни Західних Балкан, що  про-
йшли (проходять) через формат «Дорож-
ніх карт». За результатом низки зустрі-
чей експертів сторін Європейська комі-
сія підготувала Оціночний звіт та  реко-
мендації, які були покладені в основу т. зв. 
«дорожньої карти» запровадження безві-
зового режиму поїздок громадян України 
до країн Шенгенської зони.

В той же час, слід зазначити, що питан-
ня надання Україні т.зв «дорожньої кар-
ти» запровадження безвізового режиму 
було доволі заполітизованим. По-перше, 
тому, що  Україна за  сталою практикою 
мала отримати цей документ першою 
серед країн Східного партнерства**. По-
друге, тому, що  рішення надавати Украї-
ні таку «дорожню карту» мали ухвалити 
всі країни-члени ЄС, а для цього необхід-
ний консенсус всередині ЄС, якого важ-
ко досягти в  такому чутливому питанні, 
як візи.

Саме з  метою зняття напруги в  сере-
дині ЄС, пов’язаної з наданням Україні т. 
зв. «дорожньої карти», Рада міністрів ЄС 
на своєму засіданні 22 березня 2010 року 
вирішила змінити назву цього докумен-

* У Додатку І до Регламенту Ради ЄС № 539/2001 
перераховуються ті країни, громадяни яких повинні 
мати візу для в'їзду на територію Шенгенського про-
стору (чорний список), та у Додатку ІІ - ті країни, гро-
мадяни яких звільнені від необхідності мати візу (бі-
лий список).

** Східне партнерство, яке було започатковано 7 
травня 2009 р. на саміті в Празі, є окремим виміром 
Європейської політики сусідства. Учасниками є 27 
країн-членів ЄС, а також Вірменія, Азербайджан, Бі-
лорусь (участь якої залежатиме від розвитку її відно-
син із ЄС), Грузія, Республіка Молдова й Україна.
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та для  країн Східного партнерства, од-
нією з яких є Україна, на – План дій щодо 
лібералізації візового режиму з Європей-
ським Союзом, та  консенсусно підтри-
мала надання Україні цього Плану, але 
за чітких умов.

Передумовами було визначено при-
йняття трьох законодавчих актів, зокре-
ма – ратифікація Конвенцій Ради Європи 
про  автоматизовану обробку персональ-
них даних і торгівлю людьми та прийнят-
тя стратегічного документа щодо бороть-
би з  незаконним розповсюдженням нар-
котичних засобів, а також заборона вида-
чі закордонних паспортів (старий зразок 
паспорта), які  не  відповідають стандар-
там ІКАО.

Принципово важливим стало те, 
що Єврокомісія на засіданні Трійки міні-
стрів юстиції та  внутрішніх справ Укра-
їна – ЄС 9 червня 2010 р. таки передала 
для опрацювання “Запитальник у контек-
сті розробки Плану дій, який встановлює 
всі технічні вимоги для України для мож-
ливого запровадження безвізового режи-
му поїздок громадян України до  держав 
ЄС”.

Ґрунтовні відповіді на  Запитальник 
та виконання у стислі терміни всіх пере-
думов забезпечили можливість отрима-
ти План дій для України щодо лібераліза-
ції візового режиму з  Європейським Со-
юзом у ході Чотирнадцятого саміту Укра-
їна – ЄС 22 листопада 2010 р.

Цей План дій складається з  чотирьох 
основних блоків: безпека документів, 
включаючи біометричні дані; нелегаль-
на міграція, включаючи реадмісію; гро-
мадський порядок та  безпека; зовнішні 
відносини та  основоположні права. Ко-
жен з  блоків Плану дій містить дворів-
неві критерії: перший критерій стосу-
ється рамкової політики (законодавство 
та  планування), другий критерій  – пред-
метний (ефективна та  послідовна імпле-
ментація необхідних заходів).

Варто зазначити, що  заходи, які  міс-
тяться в  Плані дій для  України щодо лі-
бералізації візового режиму з  Європей-
ським Союзом, багато в  чому повторю-
ють заходи Плану дій Україна – ЄС у сфе-
рі ЮСБ, які  реалізуються Сторонами 
з 2007 р.

Отже, надання Україні Плану дій щодо 
лібералізації візового режиму є  бага-
то в  чому лише уточненням і  конкрети-
зацією заходів, які Україна має виконати 
для  досягнення основних стратегічних 
цілей співробітництва з ЄС.

Слід наголосити на тому, що у всіх чо-
тирьох блоках Плану дій заходи, які  по-
требують законодавчого врегулювання, 
поділяються таким чином:

– розробка рамкового законодавства 
(правовий статус іноземців та  осіб без 
громадянства, права біженців, протидія 
торгівлі людьми, положення про  доку-
менти, які посвідчують особу);

– розробка національної стратегії реа-
лізації державної політики (національні 
стратегії по боротьбі з незаконним обігом 
наркотиків, торгівлею людьми, відмиван-
ням доходів, отриманих злочинним шля-
хом, фінансування тероризму, боротьба 
проти всіх форм дискримінації тощо);

– розробка детального плану заходів 
з виконання національної стратегії.

Загалом, План дій можна розгляда-
ти як  програму розвитку і  реформуван-
ня, виконання якої дозволить забезпе-
чити реалізацію права громадян України 
на  свободу пересування територією ЄС 
та  усуне суттєві обмеження щодо досту-
пу до внутрішнього ринку ЄС.

У ширшому контексті реалізація цього 
документа сприятиме:

– ефективному використанню громадя-
нами України прав, що виникають з поло-
жень Угоди про асоціацію з ЄС, які визна-
чають умови здійснення підприємниць-
кої діяльності та надання послуг у спосіб, 
який вимагає перетину кордону, що  осо-
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бливо важливо для надання послуг авто-
мобільного транспорту;

– розвитку людського капіталу через 
спрощення доступу до  навчання, куль-
турного та соціального обміну;

– посиленню ефективності реаліза-
ції державної політики у  сфері міграції 
та  управління кордонами, що  також іс-
тотно впливає на економічний розвиток 
в  умовах глобалізації та  масової еконо-
мічної міграції.

Перші підсумки реалізації Плану дій 
підведені у  червні 2011  р. на  черговому 
засіданні Трійки міністрів юстиції та вну-
трішніх справ Україна  – ЄС, на  якому 
представлено відповідний Звіт.

В цьому контексті, слід зазначити, 
що протягом року були прийняті або під-
готовані до  прийняття акти законодав-
ства, на які чекали роками. До таких актів 
належать, зокрема, Концепція державної 
міграційної політики  [8], закони Украї-
ни “Про захист персональних даних”  [9] 
та  “Про внесення змін до  деяких зако-
нодавчих актів України щодо посилення 
відповідальності за  порушення законо-
давства про захист персональних даних”, 
проект Закону “Про правовий статус іно-
земців та осіб без громадянства” у новій 
ред. (реєстр. № 8570), проект Закону “Про 
біженців та  осіб, які  потребують додат-
кового або тимчасового захисту” (реєстр. 
№  7252), проект Закону “Про протидію 
торгівлі людьми” (реєстр. № 8469).

Крім того, в  рамках адміністратив-
ної реформи створено Державну служ-
бу з питань захисту персональних даних 
та Державну міграційну службу [10].

Але зауважимо, що  основним стра-
тегічним документом, який визначати-
ме напрями та  цілі співробітництва між 
Україною та ЄС у майбутньому, має стати 
Угода про асоціацію між Україною та ЄС 
(далі – Угода).

Окремий розділ цієї Угоди присвя-
чено саме питанням співробітництва 

у  сфері ЮСБ.  Положення цього розді-
лу визначають як  загальні взаємні пра-
ва та  обов’язки, так і  рамки подальшої 
співпраці.

Так, Сторони погодились, що  надава-
тимуть особливого значення утверджен-
ню верховенства права та  укріпленню 
інституцій всіх рівнів у  сфері управлін-
ня взагалі та, зокрема, у сфері правоохо-
ронної діяльності і здійснення правосуд-
дя, при цьому співробітництво здебіль-
шого буде спрямоване на  посилення су-
дової системи, покращення її  ефектив-
ності та боротьбу з корупцією. Крім того, 
співробітництво у  сфері ЮСБ буде здій-
снюватись на  основі принципу поваги 
до прав людини та основоположних сво-
бод [11].

В Угоді істотно оновлено підхід 
до співпраці у сфері міграції, зокрема, за-
кріплено принцип спільного управління 
міграційними потоками між територія-
ми Сторін та наголошено на необхідності 
розвитку всеохоплюючого діалогу щодо 
всіх питань у сфері міграції.

Одним з  важливих елементів полі-
тичної згоди мало би стати закріплення 
в  Угоді положення про  скасування візо-
вого режиму після досягнення визначе-
них умов, за  аналогією до  угод з  Захід-
ними Балканами. Однак така пропозиція 
України досі не підтримана стороною ЄС 
та  залишена для  обговорення на  завер-
шальній стадії переговорів.

Переговори щодо укладання Угоди 
планується завершити в поточному році 
та підписати її в наступному 2012 р. Про-
те положення розділу Угоди «Юстиція, 
свобода та  безпека» набудуть чиннос-
ті тільки після завершення всіх внутріш-
ньодержавних процедур, тобто її ратифі-
кації Європейським парламентом, парла-
ментами всіх 27 країн-членів ЄС та Вер-
ховною Радою України.

Незважаючи на  тривалість процесу 
формального оформлення подальших 
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рамок співробітництва з  ЄС, напрямок 
його розвитку вже визначено як на дво-
сторонньому рівні, так і  всередині кож-
ної з  договірних сторін. Співпраця між 
Україною та  ЄС у  сфері ЮСБ з  кожним 
роком стає дедалі глибшою, і  це логіч-
но з  огляду на  те, що  виклики та  загро-
зи є спільними. Тому й долати ці загрози 
маємо разом.

Отже, метою співпраці у  сфері ЮСБ 
безперечно є створення єдиного просто-
ру стабільності та безпеки для громадян 
України та  ЄС, який, з  одного боку, охо-
плюватиме вільний і  безпечний рух гро-
мадян територією України та ЄС, а, з дру-
гого боку, гарантуватиме належний за-
хист зовнішніх кордонів та  ефективну 
боротьбу проти злочинності.
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