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До № 2787 від 06.05.2015

Кабінет Міністрів України
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України стосовно об'єднань єврорегіонального співробітництва»
(реєстр. № 2787 від 06.05.2015)

У законопроекті пропонується запровадити нову форму транскордонного співробітництва, визначену у Протоколі № 3 до Європейської рамкової конвенції про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями стосовно об'єднань єврорегіонального співробітництва (ОЄС). Відповідні зміни пропонуються до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про транскордонне співробітництво», «Про ратифікацію Протоколу № 3 до Європейської рамкової конвенції про транскордонне співробітництво між територіальними общини або властями стосовно об’єднань єврорегіонального співробітництва (ОЄС)».
Прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «дозволить суб’єкта транскордонного співробітництва утворювати об’єднання єврорегіонального співробітництва, що сприятиме створенню нових робочих місць, у тому числі, шляхом реалізації спільних проектів транскордонного співробітництва».

В п. 1 Пояснювальної записки до проекту зазначається, що проект Закону передбачає внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв'язку з необхідністю запровадження нової форми транскордонного співробітництва, визначеної у Протоколі № 3 до Європейської рамкової конвенції про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями стосовно об'єднань єврорегіонального співробітництва (ОЄС). З цього приводу необхідно вказати, що дійсно чинний Закон не передбачає такої форми транскордонного співробітництва, проте, і не забороняє її. В ч. 3 ст. 5 Закону суб'єктам транскордонного співробітництва України відповідно до законодавства надано право обирати  інші форми транскордонного співробітництва. Водночас, необхідність забезпечення принципу правової визначеності законодавства обумовлює доцільність прийняття вказаного законопроекту внаслідок ратифікації 16.05.2012р. Верховною  Радою України Протоколу № 3 до Європейської рамкової конвенції про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями стосовно об’єднань єврорегіонального співробітництва (ОЄС) (далі – Протокол № 3). Тому, а також беручи до уваги, що відповідно до ст. 446 Глави 27 Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони, ратифікованої Україною 16 вересня 2014 р., сторони сприяють взаєморозумінню та двосторонньому співробітництву у сфері регіональної політики щодо методів формування та реалізації регіональних політик, зокрема багаторівневого управління та партнерства, з особливим наголосом на розвитку відсталих територій та на територіальному співробітництву, при цьому створюючи канали зв’язку та активізуючи обмін інформацією між національними, регіональними та місцевими органами влади, соціально-економічними утвореннями та представниками громадянського суспільства, Головне науково-експертне управління не заперечує проти поданої законодавчої ініціативи, спрямованої на посилення транскордонного співробітництва. 
Разом з тим вважаємо за доцільне висловити щодо змісту законопроекту наступні зауваження та пропозиції. 

1. Потребують доопрацювання пропозиції щодо внесення змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (п. 1 розділу І проекту). Зокрема, виникають сумніви в повноті регулювання процедури укладення договорів про транскордонне співробітництво. Так, якщо відповідно до п. 16 ч. 4 ст. 42 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» сільський, селищний, міський голова уповноважений укладати від імені територіальної громади, ради та її виконавчого комітету договори відповідно до законодавства, а з питань, віднесених до виключної компетенції ради, подає їх на затвердження відповідної ради; то стосовно голів районної, обласної, районної у місті ради законодавство не містить аналогічних правових приписів. З огляду на це питання щодо суб’єкта укладання угод про об’єднання єврорегіонального співробітництва на рівні районної, обласної, районної у місті ради залишається не врегульованим, адже в наведених новелах проекту до компетенції рад відноситься лише схвалення таких угод.

2. В проекті для визначення правового регулювання ОЄС визначається територія, на якій він розміщений (зміни до ст. 1, ч. 5 ст. 9 Закону України «Про транскордонне співробітництво» – пп. 1, пп. 2 п. 2 розділу І проекту). Разом з тим, такий термін – «розміщення» є нетрадиційним для характеристики юридичних осіб в Україні, чинне цивільне законодавство визначає місцезнаходження юридичної особи як фактичне місце ведення діяльності чи розташування офісу, з якого проводиться щоденне керування діяльністю юридичної особи (переважно знаходиться керівництво) та здійснення управління і обліку (ч. 1 ст. 93 Цивільного кодексу України).

3. Протокол № 3 регулює питання нової форми транскордонного співробітництва – ОЄС, з чим і пов’язується необхідність схвалення поданого проекту. Утім, в пропозиціях до частини другої ст. 5 Закону України  «Про транскордонне співробітництво» (далі – Закон) (пп. 1 п. 2 розділу І проекту) пропонується надати можливість створювати і інші органи транскордонного співробітництва. Зміст діючих правових приписів та проекту Закону не дає можливості конкретизувати, які інші органи транскордонного співробітництва маються на увазі. 

4. В пропозиціях до ст. 6 Закону (пп. 3 п. 2 розділу І проекту) пропонується уповноважувати здійснювати загальну координацію транскордонного співробітництва та контроль за додержанням законодавства з питань транскордонного співробітництва одночасно центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну регіональну політику. Така новела може призвести до суттєвих конфліктних проблем в забезпеченні координації та контролю. Необхідність організації ефективного державного управління з урахуванням вимог ч. 2 ст. 19 Конституції України вимагає конкретизації меж повноважень органів державної влади України, відсутність законодавчо створених підстав для компетенційних спорів між ними.

5. В ч. ч. 5 та 7 ст. 9-1 Закону (пп. 7 п. 2 розділу І проекту) до можливих засновників та членів ОЄС віднесено і місцеві органи виконавчої влади. Утім, схвалення угод про об’єднання єврорегіонального співробітництва за законопроектом відноситься до виключної компетенції місцевих рад. Тому не виключена ситуація, коли єдиними засновниками ОЄС будуть лише місцеві органи виконавчої влади, а угода, відповідно, потребуватиме схвалення органами місцевого самоврядування.  

6. Редакційного узгодження потребує ч. 6 ст. 9-2 проекту Закону, в якій «Повноважний представник суб’єктів транскордонного співробітництва, які планують створення об’єднання єврорегіонального співробітництва, надсилають проекти угоди та статуту на погодження …» (пп. 7 п. 2 розділу І проекту). 

7. Звертає на себе увагу, що у проекті передбачається наділення центральних органів виконавчої влади низкою повноважень у сфері транскордонного співробітництва, а саме: загальна координація транскордонного співробітництва та контроль за додержанням законодавства з питань транскордонного співробітництва  (зміни до ч. 1 ст. 6), погодження угод про транскордонне співробітництво (ст. 8), погодження утворення об’єднання євро регіонального співробітництва (ст. 9-2), погодження участі суб’єктів євро регіонального співробітництва у відповідному об’єднанні (ст. 9-3) Закону  України «Про транскордонне співробітництво» та ін.  З цього приводу варто зазначити, що Європейської рамкова конвенція про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями, регулює питання транскордонного співробітництва саме між місцевими общинами та їх властями. Тому ідея широкого залучення до здійснення цієї діяльності центральні органи виконавчої влади виглядає недостатньо обґрунтованою, тим більше в умовах проголошеного курсу на децентралізацію влади в Україні. У цьому контексті новели проекту не враховують вимоги п. 4 ст. 4 Європейської хартії місцевого самоврядування, що повноваження, якими наділяються місцеві влади, як правило, мають бути повними і виключними. Згідно п. 2 ст. 8 зазначеної хартії будь-який адміністративний нагляд за діяльністю місцевих влад, як правило, має на меті тільки забезпечення дотримання закону та конституційних принципів, а згідно п. 3 цієї ж хартії адміністративний нагляд за місцевими владами здійснюється таким чином, щоб забезпечити пропорційність втручання контролюючого органу рівню інтересів, які він має намір охороняти. Отже філософія адміністративного нагляду за місцевими владами згідно європейських стандартів полягає у необхідності забезпечення свободи дій органів місцевого самоврядування та якнайменшого впливу на місцеву автономію, тоді як положення проекту, на наш погляд, побудовані на протилежному підході.

8. У новій ст. 91 Закону України «Про транскордонне співробітництво» до основної діяльності об’єднання єврорегіонального співробітництва  належить «надання правової допомоги, освітніх, соціальних та інших послуг суб’єктам та учасникам транскордонного співробітництва». У даному випадку, на нашу думку, з метою забезпечення належного правозастосування відповідної норми доцільно визначити вичерпний перелік видів послуг, які належать до основної діяльності об’єднання єврорегіонального співробітництва.

9. Положення ч. 4 нової ст. 92 Закону України «Про транскордонне співробітництво», згідно з якою «статут об’єднання єврорегіонального співробітництва повинен містити також умови та порядок прийняття членів об’єднання єврорегіонального співробітництва, права та обов’язки засновників та членів, а також умови та порядок їх виходу з об’єднання єврорегіонального співробітництва», доцільно перемістити у ч. 3 цієї ж статті, в якій визначається перелік позицій, які повинен містити статут об’єднання єврорегіонального співробітництва, тим самим зробивши такий перелік вичерпним.

10. Положення частин 1, 3 нової ст. 94 Закону України «Про транскордонне співробітництво», згідно з яким відповідно «об’єднання єврорегіонального співробітництва проводить свою діяльність на основі коштів та іншого майна …» та «джерелами надходжень до кошторису …», потребують, на нашу думку, редакційного корегування.

Видається також доцільним узгодження між собою положень частин 1 та 3 нової ст. 94 Закону України «Про транскордонне співробітництво» в частині джерел фінансового забезпечення діяльності об’єднання єврорегіонального співробітництва, зважаючи, зокрема, на те, що у першому випадку до таких джерел віднесені лише кошти та інше майно, передані його засновниками та членами, в той час як у другому випадку – «разові або періодичні внески, відрахування засновників і членів об’єднання; дотації або субсидії з державного або місцевих бюджетів, державних цільових фондів; кошти або майно, які надходять відповідно до програм міжнародної технічної, благодійної допомоги; кошти від ведення його основної діяльності; пасивні доходи».

У ч. 5 нової ст. 94 Закону України «Про транскордонне співробітництво» виглядає доцільним слова «майно та кошти» замінити словами «кошти та інше майно».

Зважаючи також на те, що у новій ст. 94 Закону України «Про транскордонне співробітництво» зазначається, що джерелами надходжень до кошторису об’єднання єврорегіонального співробітництва можуть бути, в тому числі, дотації або субсидії з державного або місцевого бюджетів, державних цільових фондів, виглядає некоректним у Пояснювальній записці до законопроекту твердження, що «реалізація законопроекту не потребує додаткових матеріальних та інших витрат (п. 4). У зв’язку з цим звертаємо увагу на необхідність дотримання вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України щодо надання до законопроекту належного фінансово-економічного обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 

11. Законопроектом передбачаються зміни до ст. 12 Закону України «Про транскордонне співробітництво», відповідно до яких до функцій центральних органів виконавчої влади, до компетенції яких належать питання транскордонного співробітництва, віднесено погодження у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, участі суб’єктів транскордонного співробітництва в об’єднанні єврорегіонального співробітництва або відмова у ній з підстав, установлених законодавством України або міжнародним договором України. Звертаємо увагу на доцільність конкретизації таких підстав у Законі.
Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк
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