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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких Законів України щодо транскордонного співробітництва»

(реєстр. № 6085 від 15.02.2017 р.)

	У Головному науково-експертному управлінні розглянутий поданий законопроект, в якому передбачається внесення змін до Закону України «Про транскордонне співробітництво» (далі – Закон) та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» у зв’язку з необхідністю запровадження нової форми транскордонного співробітництва, визначену у Протоколі № 3 до Європейської рамкової конвенції про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями стосовно об'єднань єврорегіонального співробітництва (ОЄС) (далі – Протокол №3). 
Мета законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього (п. 2), полягає у створенні законодавчих підстав для утворення та діяльності об’єднань єврорегіонального співробітництва, європейських об’єднань територіального співробітництва (ЄОТС). Крім того, метою цього проекту закону є запровадження прозорих умов державної підтримки проектів транскордонного співробітництва. Передбачається, що очікуваним соціально-економічним наслідком прийняття цього проекту закону є уможливлення діяльності нових організаційно-правових форм транскордонного співробітництва, що сприятиме пожвавленню у цій сфері та матиме позитивний економічний і соціальний ефект для прикордонних територій. Вбачається також, що забезпечення належного співфінансування Українською стороною проектів транскордонного співробітництва допоможе реалізувати більшу кількість проектів, що також позитивно вплине на економічний і соціальний розвиток прикордонних територій (п. 6 Пояснювальної записки). 
Головне управління в попередніх висновках на законопроекти (реєстр. № 2787 від 06.05.2015 р., № 4775 від 03.06.2015 р.. №3172 від 23.09.2015 р. ) вже звертало увагу на те, що, дійсно, чинний Закон не передбачає такої форми транскордонного співробітництва як ОЄС, проте  і не забороняє її. Так, 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 16.05.2012 р. Верховною  Радою України Протоколу № 3. 

Єврорегіональне співробітництво є важливим інструментом розвитку прикордонних територій, підвищення їх конкурентоспроможності, формування на них центрів зростання через переваги територіального поділу і кооперації, а також важливою складовою євроінтеграційного процесу нашої держави. На цьому наголошено і у Державній стратегії регіонального розвитку на період до 2020 року (при реалізації Цілей 1 та 2)  і в Угоді 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. (далі – Угода про асоціацію), відповідно до якої 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 (Розділ V. Глава 27, ст. 446 Угоди про асоціацію).

З огляду на вищезазначене, Головне науково-експертне управління, як відзначалось і в попередніх висновках, не заперечує проти поданої законодавчої ініціативи, спрямованої на активізацію та запровадження нових форм транскордонного співробітництва. 

Разом з тим, вважаємо за доцільне висловити щодо змісту законопроекту наступні зауваження та пропозиції.

1. Законопроектом пропонується абз. 1 статті 1 Закону викласти у новій редакції такого змісту: «транскордонне співробітництво – спільні дії, спрямовані на встановлення і поглиблення економічних, соціальних, наукових, технологічних, екологічних, культурних та інших відносин між суб’єктами та учасниками транскордонного співробітництва в Україні та відповідними суб’єктами та учасниками транскордонного співробітництва сусідніх держав у межах компетенції, визначеної їх національним законодавством». Проте, така законодавча новела не кореспондується з вимогами статті 2 Європейської рамкової конвенції про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями стосовно об’єднань єврорегіонального співробітництва, відповідно до якої транскордонне співробітництво означає   будь-які   спільні   дії,  спрямовані  на  посилення  та поглиблення добросусідських відносин між територіальними  общинами або  властями,  які знаходяться під юрисдикцією двох або декількох Договірних  Сторін. А у ч. 2 статті 2 Європейської рамкової конвенції зазначається, що під висловом «територіальні общини або власті» розуміються общини,  власті або органи, які здійснюють місцеві або регіональні функції та визнаються як такі внутрішнім законодавством кожної держави. З огляду на вищезазначене, пропонуємо залишити чинну редакцію Закону в контексті визначення «транскордонного співробітництва». 
Аналогічне зауваження стосується також пропонованих проектом змін до ч. 1 статті 1 Закону, якими пропонується доповнити зазначену статтю новим абзацом такого змісту: «об’єднання єврорегіонального співробітництва – форма органу транскордонного співробітництва зі статусом юридичної особи відповідно до національного законодавства держави, на території якої є її місцезнаходження;». Проте, таке визначення ОЄС, на нашу думку, є неповним в контексті вимог Протоколу №3, оскільки не містить мету створення такого об’єднання. Так, згідно з п. 2 статті 1 Протоколу № 3 метою об’єднань єврорегіонального співробітництва є заохочення, підтримка та розвиток в інтересах населення транскордонного та міжтериторіального співробітництва між його членами у сферах спільної компетенції та відповідно до повноважень, установлених згідно з національним законодавством відповідних держав. Отже, дане визначення потребує коригування з урахуванням положень п. 2 статті 1 Протоколу №3. 

2. 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 статті 6 Закону), затвердження типової форми угоди про транскордонне співробітництво (зміни до статті 8 Закону), погодження утворення ОЄС (нова стаття 92 в редакції проекту), погодження участі суб’єктів єврорегіонального співробітництва у відповідному об’єднанні (нова стаття ст. 93 в редакції проекту та ін.). З цього приводу варто зазначити, що Європейська 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 центральних органів 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 з 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 з п. 3 цієї ж статті 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 у сфері місцевого самоврядування 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.

3. З положень законопроекту не є чітко зрозумілою організаційно-правова форма об’єднань єврорегіонального співробітництва. У п. 3 Пояснювальної записки до законопроекту йдеться про те, що в ньому також пропонується визначити поняття «європейських об’єднань територіального співробітництва» та додати положення, що регламентують порядок утворення та діяльності таких об’єднань. Проте, системний аналіз проекту дозволяє зробити висновок, що окрім визначення такої нової форми транскордонного співробітництва, якою є європейське об’єднання територіального співробітництва (далі – ЄОТС), в проекті відсутні ґрунтовні положення щодо організаційно-правових засад його діяльності. Так, проектом пропонується доповнити статтю 9 Закону новою частиною такого змісту: «Європейське об’єднання територіального співробітництва має статус юридичної особи і утворюється відповідно до національного законодавства держави-члена Європейського Союзу, на території якої є його місцезнаходження» (п. 7 Розділу І проекту закону). 

У цьому зв’язку звертаємо увагу на те, що Європейські угруповання територіального співробітництва (далі – ЄУТС) (в контексті актів ЄС вживається саме такий термін «угруповання», а не об’єднання)) – це нові форми транскордонного співробітництва в рамках ЄС, які виникли з прийняттям 5 липня 2006 р. Європарламентом та Радою Європи Регламенту №1082/2006 щодо Європейських угруповань територіального співробітництва
. Відповідно до цього Регламенту, ЄУТС – це угруповання, створені з метою полегшення та сприяння транскордонному, транснаціональному та/чи міжрегіональному співробітництву між державами-членами ЄС в цілях зміцнення економічного та соціального єднання
. ЄУТС створюються переважно не для вирішення таких глобальних проблем як розвиток демократії, соціально-економічний розвиток, безпека, як єврорегіони, а в основному для вирішення точкових завдань, а то й лише для вирішення якогось одного конкретного завдання
. Проте  учасниками такого угрупування треті країни не-члени ЄС можуть бути лише за умови, що участь в ньому беруть ще дві держави-члени ЄС, законодавство яких дозволяє участь третіх країн, та за умови розміщення штаб-квартири на території ЄС. Тобто, такі угруповання можуть бути створені лише на заході України, і виключається можливість двостороннього ЄУТС, наприклад, між Польщею та Україною
. Отже, такі угруповання можуть створюватись за участю України лише на підставі відповідних міждержавних (міжвідомчих) угод з відповідними державами-членами ЄС. 

4. Законопроектом передбачаються зміни до ст. 12 Закону, 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 відмовляють у ній з підстав, визначених ч. 5 ст. 92   цього закону та відповідно до законодавства України та міжнародних договорів України. Проте, в ч. 5 статті 92   в редакції проекту чітко не зазначаються такі підстави, у зв’язку з чим звертаємо увагу на доцільність їх конкретизації у Законі.
5. Відповідно до Державної програми розвитку транскордонного співробітництва на 2016-2020 роки, затвердженої Постановою Кабінету Міністрів України від 23.08.2016 р. №554
, схвалено Перелік проектів  транскордонного співробітництва, яким може надаватися державна фінансова підтримка
. Проте, в новій статті 94  «Матеріальне та фінансове забезпечення діяльності об’єднання єврорегіонального співробітництва» дотації чи субсидії з державного або місцевого бюджетів, державних цільових фондів не вказуються як одне із джерел фінансування ОЄС. 
6. Потребують доопрацювання пропозиції щодо внесення змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (п. 1 розділу ІІ 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 ОЄС на рівні районної, обласної, районної у місті ради залишається неврегульованим, адже в наведених положеннях проекту до компетенції рад відноситься лише схвалення таких угод.

7. Головне управління звертає увагу на те, що назва нової ст. 91 Закону – «Об’єднання єврорегіонального співробітництва», – не відповідає її змісту, оскільки у тексті статті йдеться про організаційно-правову форму, мету завдання, діяльність об’єднання єврорегіонального співробітництва. Окрім того, зайвими вважаємо положення частини 1 та 2 ст. 91 законопроекту, оскільки дані положення детально врегульовані в ст. ст. 83, 84, 86 ЦК України. У зв'язку з цим та з метою уникнення зайвого дублювання, пропонуємо виключити вказані положення із тексту законопроекту.

У частині 3 ст. 91 Закону, в якій йдеться про діяльність об’єднання єврорегіонального співробітництва, на нашу думку, з метою чіткого правозастосування відповідної норми доцільно визначити чіткий і вичерпний перелік основної діяльності об’єднання єврорегіонального співробітництва.

У частині 4 статті 91 Закону, пропонуємо обмежити перелік можливих засновників та взагалі учасників.  
8. Вважаємо за доцільне звернути увагу на необхідність узгодження пропозиції щодо затвердження типової форми угоди про транскордонне співробітництво та типової угоди про утворення єврорегіонального співробітництва. Оскільки, відповідно до частини 3 ст. 8 Закону, типова форма угоди про транскордонне співробітництво затверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері розвитку транскордонного співробітництва, а типова угода про утворення об’єднання єврорегіонального співробітництва та типовий статут затверджує Кабінет Міністрів України (частина 6 ст. 92 Закону). На нашу думку, таке розмежування, в тому числі покладення на центральні органи виконавчої влади погодження угод про транскордонне співробітництво є досить сумнівним. Крім того, може призвести до призвести до ускладнення законодавства про транскордонне співробітництво та проблем, що виникатимуть у практичній діяльності при реалізації цих положень. У зв’язку з вищевикладеним, пропонуємо встановити єдиний спеціальний порядок затвердження типової форми угоди про транскордонне співробітництво та типової угоди про утворення об’єднання єврорегіонального співробітництва. 
9. Зауваження виникають за змістом пропозиції частини 2 ст. 8 Закону, де передбачено, що «угоди про транскордонне співробітництво підлягають реєстрації шляхом надсилання повідомлення. Порядок  повідомлення та забезпечення функціонування реєстру угод про транскордонне співробітництво затверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері транскордонного співробітництва». Поряд з цим у законопроекті не визначено що саме за реєстр угод, строків запровадження реєстру, що, очевидно, необхідно врегулювати в Прикінцевих положеннях проекту. Окрім цього сам факт ведення такого реєстру, визначення правил його ведення, функціонування, система доступу до цього реєстру, порядок реєстрації угод про транскордонне співробітництво. 
Крім того, у п. 5 Пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що «реалізація законопроекту не потребує додаткових витрат з Державного бюджету України». Однак, створення реєстру угод суперечить цій тезі. Тому законопроект потребує фінансово-економічного обґрунтування згідно з вимогами ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України. 
10. Головне управління звертає увагу на необхідність взаємного узгодження положень ч. 2 нової ст. 9-4 Закону, якою визначається, що джерелами фінансування об’єднання єврорегіонального співробітництва можуть бути кошти та інше майно, які надходять відповідно до програм міжнародної технічної, благодійної допомоги та ч. 4 цієї ж ст. 9-4, в якій встановлюється, що у разі припинення об’єднання єврорегіонального співробітництва його майно та інші кошти після задоволення вимог кредиторів передаються одному або кільком об’єднанням відповідного виду або зараховуються до доходу бюджету у порядку, визначеному статутом такого об’єднання.
11. У зв’язку з тим, що змінами до ст. 10 Закону визначається, що державна підтримка розвитку транскордонного співробітництва передбачає формування та реалізацію пільгових, митних, валютно-фінансових, податкових та інших умов економічної діяльності для учасників транскордонного співробітництва, виглядає сумнівним твердження авторів законопроекту, що, що його реалізація не потребує додаткових витрат з державного бюджету, а витрати на виконання цього проекту закону здійснюватимуться в межах видатків, передбачених законом про державний бюджет України на кожний рік (п. 5 Пояснювальної записки). З огляду на це, 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).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови врахування висловлених зауважень і пропозицій. 

Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк

Вик.:А.Мних, О.Мірошниченко, О.Куціпак
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