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До № 4069а від 13.06.2014

Кабінет Міністрів України
ВИСНОВОК
на проект Закону України
 «Про засади державної регіональної політики»

У законопроекті пропонується визначити основні правові, економічні, соціальні, екологічні, гуманітарні та організаційні засади державної регіональної політики як складової частини внутрішньої політики України. У ньому, зокрема, визначаються: мета та принципи державної регіональної політики; об’єкти та суб’єкти державної регіональної політики; система документів, що стосуються формування та реалізації державної регіональної політики; повноваження суб’єктів державної регіональної політики; фінансове забезпечення, моніторинг державної регіональної політики.

Як зазначається у п. 2 Пояснювальної записки до законопроекту, його метою є створення законодавчої основи для реалізації нової державної регіональної політики, яка повинна охоплювати значно більше коло питань, ніж просто підтримка регіонального розвитку
Головне управління в цілому позитивно сприймає законодавчі ініціативи, спрямовані на врегулювання державного прогнозування і планування та в його складі державного стратегічного планування, яке загалом можна розглядати з точки зору об’єктивної реакції на ймовірні зміни та процесу адаптації до них у перспективі з метою досягнення сформульованих цілей при мінімальних втратах. 
Аналогічні запропонованим законодавчі ініціативи вже пропонувались у законопроекті реєстр. № 3135 від 28.08.2013 р., який 27.02.2014 р. відкликано. Головне управління висловлювало щодо зазначеного законопроекту реєстр. № 3135 свої зауваження, які частково залишились актуальними і для внесеного законопроекту. З огляду на це Головне управління змушене певною мірою повторити висловлені раніше зауваження та зазначити наступне.
Зауваження загального характеру
1. Насамперед, слід зазначити, що прийняття нових первинних законодавчих актів доцільно здійснювати лише у випадках виникнення чи виділення певної самостійної сфери суспільних відносин, що не врегульована (або недостатньо врегульована) існуючими нормами права. Пояснювальна  записка до проекту не містить достатніх аргументів, які засвідчували б про необхідність прийняття окремого законодавчого акту (базового закону у сфері державної регіональної політики), а не закону про внесення змін до діючих законів. Адже цілком очевидним є те, що значна частина суспільних відносин, які пропонується врегулювати у законопроекті, вже врегульована низкою законодавчих актів, наприклад, законами України «Про стимулювання розвитку регіонів», «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного та соціального розвитку України» тощо. 
Таким чином є підстави вважати, що предмет регулювання запропонованого законопроекту перетинається зі сферою дії інших нормативно-правових актів. У разі прийняття проекту Закону в запропонованому вигляді це призведе, з одного боку, до дублювання норм чинного законодавства, а з іншого – до виникнення правових колізій. Крім того, низка питань, які регламентуються законопроектом, наприклад, повноваження органів державної влади, можуть бути врегульовані шляхом внесення змін до вже чинних законодавчих актів. Тому, виходячи з потреб систематизації законодавства, яка виключає можливість прийняття численних законодавчих актів, які регулюють одні і ті ж суспільні відносини, є підстави вважати, що пропозиція прийняти ще один «первинний», законодавчий акт з відповідного питання виглядає недостатньо обґрунтованою.

2. У Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що його прийняття передбачено Порядком денним асоціації Україна – ЄС, оновлена редакція якого схвалена 24 червня 2013 року на Шістнадцятому засіданні Ради з питань співробітництва Україні – ЄС (м. Люксембург). У зв’язку з цим звертаємо увагу, що у зазначеному оновленому Порядку денного асоціації Україна – ЄС для підготовки та сприяння імплементації Угоди про асоціацію відсутня однозначна вимога щодо розробки окремого закону про засади державної регіональної політики. У блоці «Регіональний розвиток» п. 7 «Інші сфери співробітництва» цього Порядку, зокрема, зазначається про «визначення рамок регіонального розвитку шляхом прийняття Закону про засади державної регіональної політики чи внесення змін до законодавства з питань регіонального розвитку».
3. У проекті пропонується визначити систему взаємопов’язаних документів, в яких визначається державна регіональна політика, до яких належать, насамперед, Державна стратегія регіонального розвитку України та регіональні стратегії. 

Не заперечуючи в цілому ідеї щодо введення в систему державних прогнозних документів такого інструменту як стратегія, слід зазначити, що зі змісту законопроекту неможливо повною мірою визначити місце Державної стратегії регіонального розвитку України в існуючій системі державних прогнозних документів та встановити її співвідношення з цими документами, у першу чергу із загальнодержавними програмами економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля. Зі змісту окремих положень проекту (наприклад, п. 6 ч. 1 ст. 3, ч. 2 ст. 6, де йдеться про координацію та взаємозв’язок між стратегіями, планами та програмами на державному та регіональному рівнях) складається враження, що загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля, які за Конституцією України (ст. 85) та Законом України «Про державні цільові програми» (ст. 10) затверджуються законом, мають розроблятися на підставі положень Державної стратегії регіонального розвитку України, яка за проектом затверджується Кабінетом Міністрів України (п. 2 ч. 1 ст. 11), що є некоректним з юридичної точки зору, оскільки порушує логіку ієрархічної підпорядкованості в системі державних прогнозних документів.

До речі, аналіз змісту положень законопроекту дає підстави зробити висновок, що у ньому під назвою «стратегія» маються на увазі документи, які у практиці державного управління прийнято називати програмами. Про це, зокрема, свідчать пункти 1, 5, 6 ч. 3 ст. 7 проекту, згідно з якими Державна стратегія регіонального розвитку України повинна містити тенденції та основні проблеми соціально-економічного розвитку регіонів, основні завдання, етапи та механізм їх реалізації, систему моніторингу та оцінки результативності реалізації, що є притаманним державним цільовим програмам. 
У зв’язку з цим викликає сумнів законодавча пропозиція щодо затвердження Державної стратегії регіонального розвитку України, яка за своєю природою є одним з основоположних документів державного стратегічного планування, Кабінетом Міністрів України. Адже, як вже зазначалося, відповідно до Конституції України затверджує загальнодержавні програми парламент, який у той же час практично усувається від участі в процесі розроблення Державної стратегії регіонального розвитку України, що є нелогічним і необґрунтованим.

У зв’язку з цим зазначимо також, що запровадження в практику державного управління такого інструменту як Державна стратегія регіонального розвитку України без чіткого законодавчого визначення цілісної системи державних прогнозних та програмних документів (а в їх складі – документів державного стратегічного планування, серед яких ключове місце має належати Стратегії розвитку України, на основі якої мають розроблятися Державна стратегія регіонального розвитку України та регіональні стратегії, узгоджені між собою за цілями, пріоритетами, способами вирішення проблем, термінами дії тощо), вбачається дещо передчасним. 

4. У контексті прив’язки Державної стратегії регіонального розвитку України та регіональних стратегій до системи державних прогнозних і програмних документів є підстави вважати, що визначені у проекті терміни середньо- і довгострокового планування не повною мірою узгоджуються з термінами, що визначені для програмних документів Законом України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку». 
Так, у проекті середньостроковий період визначений терміном від 3 до 5 років (п. 3 ч. 1 ст. 1), в той час як у зазначеному Законі, який «визначає правові, економічні та організаційні засади формування цілісної системи прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку України, окремих галузей економіки та окремих адміністративно-територіальних одиниць як складової частини загальної системи державного регулювання економічного і соціального розвитку держави», встановлює «загальний порядок розроблення, затвердження та виконання зазначених прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку …» (преамбула), середньостроковий період визначений терміном 5 років (ч. 1 ст. 6).

5. У проекті, на нашу думку, недостатньо повно врегульовані питання термінів та послідовності прийняття регіональних стратегій розвитку різних рівнів, термінів, підстав та періодичності їх коригування тощо.

6. У проекті з метою забезпечення належної дієвості принципу відкритості доцільно, на нашу думку, більш чітко визначити механізм оприлюднення відповідних матеріалів, що стосуються результатів реалізації стратегій регіональної політики. Адже у проекті лише декларується вимога щодо оприлюднення результатів моніторингу та оцінки результативності реалізації регіональних стратегій розвитку без визначення конкретного механізму його здійснення (ч. 6 ст. 21 проекту).

Звертаємо увагу також на те, що зі змісту положень ст. 21 проекту складається враження, що оприлюдненню підлягають результати моніторингу та оцінки результативності реалізації лише регіональних стратегій розвитку, в той час як оприлюднення результатів моніторингу та оцінки реалізації Державної стратегії регіонального розвитку у цій статті не вимагається.

7. Потребує додаткового обґрунтування положення п. 4 Пояснювальної записки до законопроекту, згідно з яким «прийняття законопроекту не потребує додаткових витрат з державного бюджету», особливо в контексті того, що «Міністерством фінансів висловлено зауваження до проекту, які враховано частково» (п. 5, при цьому зміст таких зауважень не наведено). 
Зауваження щодо окремих статей проекту
1. У преамбулі до законопроекту зазначено, що Законом визначатимуться «основні правові, економічні, соціальні, екологічні …» засади державної регіональної політики. Однак, проаналізувавши текст законопроекту, Головне управління констатує, що екологічна складова у проекті розкрита недостатньо. Зокрема, у ст. 2 проекту, в якій мова йде про мету державної регіональної політики, доцільно зробити акцент на необхідності забезпечення сталого розвитку (а не лише збалансованого, як у проекті). Сталий розвиток є комплексним поняттям, яке, окрім економічної та соціальної, включає і екологічну складову. Водночас у ст. 2 проекту цей момент ніяким чином не відображений.

2. Звертаємо увагу, що у законопроекті відсутнє визначення поняття стратегії, включення якого до переліку базових термінів, що наведені у ст. 1 проекту, є важливим з огляду на його широке застосування у тексті. 

3. Визначені у ч. 1 ст. 3 проекту окремо принципи співробітництва (п. 2 ч. 1) та координації (п. 6 ч. 1) є досить близькими за змістом, а тому їх можна об’єднати в один принцип – «співробітництва і координації».

До речі, положення ч. 1 ст. 16 проекту, згідно з якою «координація дій органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з формування та реалізації державної регіональної політики здійснюється у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, шляхом узгодження цілей, пріоритетів, завдань і заходів центральних та місцевих органів виконавчої влади, органів виконавчої влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування під час розроблення та виконання документів, що стосуються забезпечення формування та реалізації регіональної політики, проведення моніторингу та оцінки результативності виконання визначених завдань», фактично є тотожним за змістом визначенню принципу співробітництва.

Головне управління вважає, що державна регіональна політика, метою якої, як зазначається в статті 2 законопроекту, «є створення умов для динамічного, збалансованого розвитку України та її регіонів», повинна сприяти міжрегіональній економічній інтеграції для забезпечення стійкого зростання національної економіки в цілому. Міжрегіональна економічна інтеграція, яка базується на взаємній довгостроковій зацікавленості в стабільних, надійних економічних зв’язках, взаємній компенсації природно-ресурсних, економічних, інтелектуальних і соціальних складових є об’єктивно необхідною складовою соціально-економічного розвитку держави. Тому серед принципів державної регіональної політики доцільно передбачити сприяння міжрегіональній економічній інтеграції, яка має бути спрямована, передусім, на гармонізацію інтересів господарюючих суб’єктів з інтересами національної економіки. 
4. Оскільки у ст. 5 проекту конкретизується законодавство з питань державної регіональної політики, термінологія проекту Закону, на нашу думку, має узгоджуватися з термінологією, що вживається у відповідних правових актах. Це стосується, зокрема, поняття «регіон», яке у проекті визначається як «Автономна Республіка Крим, область, міста Київ та Севастополь» (п. 2 ч. 1 ст. 1), а в Законі України «Про стимулювання розвитку регіонів», який, до речі, «визначає правові, економічні та організаційні засади реалізації державної регіональної політики щодо стимулювання розвитку регіонів та подолання депресивності територій», – як «територія Автономної Республіки Крим, області, міст Києва та Севастополя» (абз. 1 ч. 1 ст. 1).
5. У ч. 1 ст. 6 проекту, з метою приведення у відповідність до вимог абз. 1 ч. 1 ст. 4 проекту, в якому визначається перелік об’єктів державної регіональної політики, доцільно, на нашу думку, виключити слова «районів у містах». 

6. Зі змісту частин 1, 2 ст. 7 проекту незрозуміло, хто розробляє Державну стратегію регіонального розвитку – Кабінет Міністрів України чи центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики, разом з іншими центральними органами виконавчої влади у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, адже згідно з відповідними положеннями цієї статті такими одночасно є усі зазначені суб’єкти. 

У цьому плані звертаємо увагу на те, що відповідні положення частин 1, 2 ст. 7 проекту мають бути узгоджені з положеннями статей 11, 12 проекту, згідно з яким повноваження щодо затвердження Державної регіональної стратегії України покладено виключно на Кабінет Міністрів України (п. 2 ч. 1 ст. 11), а її розробку – на центральний орган виконавчої влади у сфері державної регіональної політики разом з іншими центральними та місцевими органами виконавчої влади (п. 4 ч. 1 ст. 12).

При цьому звертаємо увагу і на той факт, що згідно з ч. 2 ст. 7 проекту Державну регіональну стратегію України розробляє центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики разом з іншими центральними органами виконавчої влади, а згідно з п. 4 ч. 1 ст. 12 проекту – разом з іншими центральними та місцевими органами виконавчої влади, всеукраїнськими асоціаціями органів місцевого самоврядування.

Зауваження аналогічного змісту стосується і положень частин 1, 2 ст. 9 проекту, якими визначаються одночасно різні суб’єкти-розробники плану заходів з реалізації Державної стратегії регіонального розвитку – Кабінет Міністрів України та центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики, разом з іншими центральними органами виконавчої влади у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України.

7. Згідно з ч. 4 ст. 7 проекту проект Державної стратегії регіонального  розвитку України, окрім погодження з Верховною Радою Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими радами, Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями, іншими суб’єктами регіональної політики в частині, що стосується їх інтересів, також надсилається всеукраїнським асоціаціям органів місцевого самоврядування для надання ними висновку щодо нього. При цьому правові наслідки у разі ненадання або надання негативного такого висновку не визначаються.
8. Згідно з ч. 5 ст. 7 проекту «реалізація Державної стратегії регіонального розвитку України здійснюється двома етапами шляхом виконання плану заходів з її реалізації». При цьому підходи до визначення цих етапів не розкриваються.

9. Незрозумілим видається ускладнення норми абз. 2 ч. 1 ст. 9 проекту, згідно з яким «план заходів з реалізації Державної стратегії регіонального розвитку України розробляється строком на три роки та наступні чотири роки періоду дії Державної стратегії регіонального розвитку України», зважаючи на те, що відповідно до ч. 1 ст. 7 проекту Державна стратегія регіонального розвитку України розробляється на 7 років. 

Зауваження аналогічного змісту стосується абз. 2 ч. 1 ст. 10 проекту щодо терміну розроблення та виконання планів заходів з реалізації регіональних стратегій розвитку.

10. Повноваження центральних органів виконавчої влади у сфері державної регіональної політики закріплюються у ст. 12 проекту. У ч. 1 цієї статті, зокрема, зафіксовано повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики, а у ч. 2 – повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної регіональної політики. Наведене у ст. 12 проекту позначення центральних органів виконавчої влади є некоректним, оскільки не відповідає приписам Закону України «Про центральні органи виконавчої влади». Адже згідно з ч. 2 ст. 1 цього Закону всі центральні органи виконавчої влади поділено на два види: 1) міністерства, які «забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах»; 2) інші центральні органи виконавчої влади, які «виконують окремі функції з реалізації державної політики».  Тому для уникнення непорозумінь доцільно привести приписи ст. 12 проекту у відповідність із Законом України «Про центральні органи виконавчої влади».

11. У ст. 18 проекту передбачається можливість створення «агенцій регіонального розвитку», типове положення про які має затверджуватись Кабінетом Міністрів України. Однак, з положень проекту неможливо чітко з’ясувати суспільне призначення та правову природу вказаних структур, у зв’язку з чим обґрунтованість запропонованої ідеї викликає сумніви. 
Перш за все, оскільки мова йде про суб’єктів, утворюваних органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями, то викликає заперечення покладання на Уряд повноважень затверджувати типові положення про них. Крім того, питання необхідності створення органами автономії та місцевого самоврядування підпорядкованих їм структурних одиниць та їх організаційні форми мають вирішуватись такими органами самостійно згідно з положеннями законодавства у відповідній сфері відносин.

В законопроекті наголошується, що агенція регіонального розвитку не може бути бюджетною установою. У зв’язку з цим Головне управління зауважує, що в законопроекті не вказані можливі джерела фінансування агенцій регіонального розвитку. В той же час важливо, що для виконання своїх функцій агенції регіонального розвитку мають володіти достатніми фінансовими ресурсами реалізації базових проектів регіонального розвитку, підтримки власної технічної інфраструктури та мати кваліфікований персонал. 

12. Зі змісту п. 1 ч. 1 ст. 20 проекту, згідно з яким «джерелами фінансування державної регіональної політики є: кошти державного бюджету, зокрема державного фонду регіонального розвитку», складається враження, що кошти державного бюджету у фінансуванні державної регіональної політики прийматимуть участь виключно в частині коштів фонду регіонального розвитку. Це, зокрема, не узгоджується зі ст. 19 проекту, за змістом якої передбачається значно ширше використання коштів державного бюджету у фінансуванні державної регіональної політики. 

13. Сумнівним з точки зору законотворчої техніки є п. 2 Прикінцевих положень, відповідно до якого «після проведення конституційної реформи та децентралізації державної влади, повноваження Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій, визначені статтею 14 цього Закону, здійснюватимуться виконавчими органами відповідних місцевих рад відповідно до Конституції і законів України». У разі проведення конституційної реформи порядок перерозподілу повноважень між органами державної влади та місцевого самоврядування визначатиметься нормативно-правовими актами, прийнятими на її реалізацію. Зміст даних актів визначатиме остаточно суб’єкт їх прийняття (парламент, чи народ України на референдумі). Припускати можливі законодавчі зміни в прикінцевих положеннях є недоцільним, тим більше даний пункт містить неточні юридичні факти для реалізації таких змін, що може призвести до значних ускладнень в їх розумінні суб’єктами застосування. 
Звертаємо увагу також на те, що вживання в актах законодавства слів на кшталт «зокрема» (п. 1 ч. 1 ст. 20 проекту Закону) не узгоджується з вимогами юридичної визначеності правової норми.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.

Керівник Головного управління



     В.І.Борденюк
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