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до реєстр. № 4069а

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України 
«Про засади державної регіональної політики»

У Головному юридичному управлінні розглянуто законопроект «Про засади державної регуляторної політики», підготовлений Комітетом з питань будівництва і житлово-комунального господарства та регіональної політики до розгляду у другому читанні Верховною Радою України.

В цілому Головне управління підтримує зауваження, висловлені до цього законопроекту Головним науково-експертним управлінням у висновку від 26 червня 2014 року, в тому числі і в першу чергу щодо відсутності конституційних підстав для врегулювання зазначених суспільних відносин окремим базовим законом. Головне науково-ектпертне управління звертає увагу (пункт 2 висновку), що всупереч обґрунтуванню, викладеному у Пояснювальній записці до законопроекту,  Порядком денним асоціації Україна – ЄС, оновлена редакція якого схвалена 24 червня 2013 року на Шістнадцятому засіданні Ради з питань співробітництва Україні – ЄС (м. Люксембург), не вимагається прийняття окремого закону про засади державної регіональної політики. У пункті 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».
Більш того, всупереч існуючій конституційній системі державного управління, розвинутій у низці законодавчих актів (Бюджетному кодексі України, законах України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», «Про державні цільові програми» тощо) зазначений проект створює пласт паралельного законодавства щодо організації діяльності державної влади (планування, фінансування, координації діяльності органів виконавчої влади та місцевого самоврядування тощо), не розвиваючи існуючу систему, а дестабілізуючи її. Відтак, внесення необхідних змін до чинних законів дасть можливість узгодити всі відповідні механізми державного управління.
Крім того, оскільки нині на розгляді Верховної Ради України знаходиться внесений Президентом України законопроект про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4178а), який на виконання вимог суспільства стосовно децентралізації влади безпосередньо стосується реорганізації системи органів місцевої влади, вважаємо, що прийняття такого закону до розгляду і прийняття зазначеного законопроекту про внесення змін до Конституції України є передчасним. За необхідності зміни, які не стосуються майбутньої конституційної реформи, можуть бути внесені у закони, що регулюють відповідні суспільні відносини (Закони України «Про місцеві державні адміністрації», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про центральні органи виконавчої влади», «Про Кабінет Міністрів України» тощо). Системний же перегляд у регулюванні зазначених відносин має бути здійснений після завершення конституційної реформи щодо децентралізації влади та прийняття закону про територіальний устрій України.

Окрім того, вважаємо за необхідне звернути також увагу на деякі інші його положення, що не враховують вимог Конституції України, не узгоджуються з іншими законами та не містять належних механізмів реалізації:
1) пункт 1 частини першої статті 1 проекту не включає в систему державної регіональної політики діяльність посадових осіб органів державної влади та місцевого самоврядування, тоді як відповідно до частини другої статті 19 Конституції України такі посадові особи включені в державну систему, яка забезпечує здійснення правопорядку в державі в цілому, в тому числі і у сфері регіональної політики зокрема. Відтак, зазначений пункт після слів «органів місцевого самоврядування» мав би включати слова «їх посадових осіб»;
2) принцип субсидіарності (пункт 5 частини першої статті 3 проекту) некоректно визначено через децентралізацію владних повноважень. Слід розуміти, що принцип субсидіарності має виконуватися постійно, тоді як децентралізація є способом реорганізації системи управління, яка визначається певними часовими рамками;

3) пункт 9 частин першої статті 3 проекту викладений некоректно, оскільки не визначає об’єкт, на який направлено зазначене регулювання, в тому числі не враховує вимог статті 11 Конституції України з цього питання;

4) частина перша статті 4 проекту визначає перелік об’єктів та суб’єктів державної регіональної політики. При цьому законодавець делегує Кабінету Міністрів України за невизначеними у законопроекті критеріями   право встановлювати порядок, за яким об’єктами державної регіональної політики можуть бути «групи регіонів (або їх частин), міст, сіл, селищ». Конституція України не передбачає нині делегування повноважень законодавчого органу Кабінету Міністрів України. Відтак, зазначене питання не може бути питанням їх спільної компетенції;
5) у частині другій статті 6 проекту пропонується визначити «систему взаємопов'язаних документів», серед яких вказано, зокрема, інвестиційні програми (проекти), реалізація яких здійснюється за рахунок коштів державного фонду регіонального  розвитку.

Слід зазначити, відповідно до статті 241 Бюджетного кодексу України кошти державного фонду регіонального розвитку спрямовуються на виконання:

державної стратегії регіонального розвитку та регіональних стратегій розвитку;

державних цільових програм та інвестиційних програм (проектів) у частині виконання заходів регіонального розвитку;

угод щодо регіонального розвитку та програм подолання депресивності територій;

державних програм розвитку транскордонного співробітництва;

програм і заходів соціально-економічного розвитку регіонів, включаючи програми і заходи розвитку окремих адміністративно-територіальних одиниць (зокрема, малих міст, гірських населених пунктів, населених пунктів зон спостереження тощо).

Враховуючи наведене, а також те, що у зазначеній статті проекту не визначено джерел реалізації інших «взаємопов'язаних документів», з пункту 11 частини другої цієї статті мало б бути виключено слова «реалізація яких здійснюється за рахунок коштів державного фонду регіонального  розвитку»;
6) частиною четвертою статті 7 проекту виконання повноваження Кабінету Міністрів України щодо прийняття Державної стратегії регіонального розвитку ставиться в залежність від погодження проекту цього документу Верховною Ради 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. При цьому, всупереч вимогам частини другої статті 19 Конституції України законопроект не містить порядку здійснення такого погодження, а також послідовності дій та спосіб подолання конфлікту інтересів у разі, коли такі погодження не будуть надані;
7) частина третя статті 9 та частина третя статті 10 проекту щодо визнання планів заходів з реалізації відповідних стратегій базою для середньострокового бюджетного планування не відповідає статті 1 Бюджетного кодексу України, згідно з якою цим Кодексом регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства, і питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства, а також визначаються правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу.
Відповідно до статті 4 Бюджетного кодексу України бюджетна система України і Державний бюджет України встановлюються виключно цим Кодексом та законом про Державний бюджет України. Зміни до цього Кодексу можуть вноситися виключно законами про внесення змін до Бюджетного кодексу України.
Так, питання складання прогнозу бюджету на наступні за плановим два бюджетні періоди врегульовано в статті 21 Бюджетного кодексу України, яка не містить поняття «база для середньострокового бюджетного планування».

Отже, вказані положення проекту мали б бути виключені;
8) пункт 4 статті 11 проекту слід виключити, оскільки його положення дублюють частину четверту статті 241 Бюджетного кодексу України, згідно з якою порядок підготовки, оцінки та відбору програм і заходів, що можуть реалізовуватися за рахунок коштів державного фонду регіонального розвитку, та порядок використання таких коштів (включаючи умови спрямування на таку мету частини коштів місцевих бюджетів) визначаються Кабінетом Міністрів України;
9) пунктом 7 частини першої статті 11 проекту Кабінет Міністрів України «забезпечує визначення порядку координації діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування зі забезпечення формування та реалізації державної регіональної політики». А відповідно до пункту 3 частини першої статті 12 проекту «повноваженнями центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики є забезпечення координації діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади щодо формування державної регіональної політики». Згідно ж з пунктом 2 частини другої статі 12 проекту центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної регіональної політики, забезпечує координацію «діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади із забезпечення реалізації державної регіональної політики». При цьому сама координація діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування має здійснюватися в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України (частина перша статті 16 проекту).
Всі ці положення потребують приведення у відповідність з:

пунктом 9 статті 116 Конституції України, згідно з яким саме Кабінет Міністрів України безпосередньо спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади;

статтями 7 та 140 Конституції України, якими гарантується в Україні місцеве самоврядування як право територіальної громади самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України;

частиною другою статті 19 Конституції України, згідно з якою органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. З цим конституційним приписом потребують також узгодження ті положення законопроекту, якими органи державної влади чи органи місцевого самоврядування наділяються певними повноваженнями, однак законом не встановлюється спосіб здійснення такого повноваження: пункт 8 частини першої статті 11, пункт 7 частини першої статті 13, частина сьома статті 21 проекту. 
10) Вищенаведена невідповідність конституційним приписам стосується також положень проекту щодо організації взаємодії органів публічної влади і суспільства шляхом укладення угод регіонального розвитку (пункт 7 частини другої статті 6, пункт 3 частини першої статті 11, пункт 10 статті 14 проекту тощо) та створення агенцій регіонального розвитку (стаття 18 проекту). Крім того незавершеність правового регулювання запропонованих інституційних новел не відповідає конституційному визначенню України як правової держави;
11) статтею 17 проекту передбачається можливість утворення Міжвідомчої координаційної комісії з питань регіонального розвитку як тимчасового консультативно-дорадчого органу, завдання, порядок діяльності та склад якої визначаються Кабінету Міністрів України.

Однак, відповідно до статті 48 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» можливість створення тимчасових консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів для забезпечення здійснення своїх повноважень є компетенцією Кабінету Міністрів України. Відтак, законодавець  не може регулювати своїм нормативно-правовим актом питання утворення Кабінетом Міністрів України конкретного консультативно-дорадчого органу.
Таким чином, оскільки, на нашу думку, зазначене питання належним чином врегульоване Законом України «Про Кабінет Міністрів України» статтю 17 проекту слід виключити;

12) частина друга статті 19 проекту щодо визначення механізмів фінансового забезпечення державної регіональної політики потребує суттєвого доопрацювання, оскільки насправді механізмом фінансового забезпечення у цьому положенні проекту є лише пункт 2 – об'єднання на договірній основі фінансових ресурсів суб'єктів регіональної політики, державних та приватних партнерів на задах державно-приватного партнерства, міжнародних інституцій.

Всі інші запропоновані «механізми по суті є або джерелами фінансування (міжбюджетні трансферти, капітальні видатки з державного бюджету), або програмними документами (державні цільові програми тощо);
13) у пункті 3 статті 20 проекту слово «доброчинні» слід замінити словом «благодійні», що відповідатиме термінології законодавства України;
14) пункт 1 розділу УІ проекту не узгоджується з:

підпунктом 1 пункту 3 Прикінцевих та перехідних положень законопроекту, згідно з яким всупереч частині восьмій статті 90 Регламенту Верховної Ради України Кабінету Міністрів України доручається «протягом шести місяців з дня набрання чинності цим Законом подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції про внесення змін до законів України щодо розподілу місцевих податків для забезпечення в повному обсязі повноважень, передбачених цим Законом» та «внесення змін до законів України, що випливають з цього Закону»;

 підпунктами 2 і 3 пункту 3 Прикінцевих та перехідних положень законопроекту щодо термінів приведення Кабінетом Міністрів України  міністерствами, іншими центральними і місцевими органами виконавчої влади  своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом (у шестимісячний строк з дня набрання чинності цим Законом). 
Зазначений підхід є юридично некоректним, оскільки реалізація норм цього Закону ставиться в залежність від прийняття Урядом та відповідними органами виконавчої влади у майбутньому підзаконних актів. До того ж, зазначена норма породжує невизначені правові наслідки, оскільки всупереч статтям 124 і 147 Конституції України повноваження судової влади щодо встановлення неконституційності чи незаконності правової норми протягом шести місяців з дня набрання чинності зазначеним проектом як Законом буде перекладатися на суб’єкта її правозастосування. Тим самим не дотримано також вимог щодо якості та правової визначеності правових норм в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, про що неодноразово наголошував Європейський суд з прав людини, в тому числі і у справах проти України;

15) пунктом 2 розділу УІ проекту встановлюється, «що 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».

Тим самим, проектом презюмується, що Конституція України після завершення реформування щодо децентралізації влади буде відповідати зазначеному припису проекту.

Однак, відповідно до частини другої статті 8 Конституції України Конституція України має найвищу юридичну силу. А закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй. 

Таким чином, саме зазначений Закон (у разі набрання чинності цим проектом як законом після його прийняття) слід буде змінити на основі змінених положень Конституції України, а тому пункт 2 розділу УІ проекту слід виключити;
16) у пункті 3 Прикінцевих положень проекту юридично некоректно використано термін «законів України» замість терміну «законодавчі акти України», оскільки зміна розподілу місцевих податків потребуватиме внесення змін до Податкового кодексу України та Бюджетного кодексу України. 
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