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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про молодь»

(реєстр. № 2076 від 05.09.2019 р.)

У законопроекті пропонується визначити мету та завдання, основні принципи молодіжної політики в Україні, особливості організаційних і правових засад утворення та діяльності молодіжних громадських об’єднань та організацій, які працюють із дітьми та молоддю, участь молоді в реалізації молодіжної політики, основи державної підтримки молоді як базової стратегічної цінності суспільства та участі молоді в житті держави, інфраструктуру молодіжної політики та загальні засади фінансування заходів щодо її реалізації (преамбула проекту).
За змістом пояснювальної записки необхідність прийняття цього Закону обґрунтовується потребою «змінити ставлення держави до молоді як активної суспільної сили та стратегічної цінності для успішного розвитку країни» (п. 1) та «удосконалення системи функціонування вітчизняної молодіжної політики, методів та інструментів її реалізації» (п. 2).
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту такі зауваження та пропозиції.
1. Насамперед, необхідно зазначити, що прийняття нових первинних законодавчих актів доцільно здійснювати лише у випадках виникнення чи виділення певної самостійної сфери суспільних відносин, що не врегульована (недостатньо чи недосконало врегульована) існуючими нормами права. При цьому для врегулювання такої сфери відносин має існувати потреба у прийнятті нових законодавчих норм. Запропонований законопроект, на думку управління, наведеним критеріям не відповідає. 
Аналіз положень законопроекту дає підстави стверджувати, що суспільні відносини, які пропонується врегулювати у ньому, вже достатньою мірою регулюються Конституцією України, законами України                      «Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні», «Про соціальну роботу з сім’ями, дітьми та молоддю», «Про молодіжні та дитячі громадські організації», «Про охорону дитинства», іншими законами та нормативно-правовими актами, які діють у сфері освіти, культури, охорони здоров’я, фізичної культури та спорту, благодійної діяльності, громадських об’єднань. 
2. Запропонований законопроект складається переважно з декларативних та публіцистичних положень, не наповнених конкретним нормативним змістом, які не встановлюють конкретних прав і обов’язків учасників відповідних суспільних відносин, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту. За таких умов є підстави вважати, що значна частина положень проекту Закону не відповідає конституційному принципу верховенства права (у частині забезпечення правової визначеності, ясності і недвозначності норм, як складових цього принципу).

Одночасно слід звернути увагу на те, що проект не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави і на недопущення чого неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року 
№ 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

Актуальні ж напрями державної молодіжної політики та відповідні заходи щодо її здійснення, на нашу думку, мають визначатись у відповідних державних програмах та стратегіях.

3. Частина третя статті 6 законопроекту, відповідно до якої «органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування можуть делегувати молодіжним громадським об’єднанням і організаціям, що працюють із дітьми та молоддю і їх спілкам повноваження щодо реалізації відповідних програм (проектів, заходів)…», дещо суперечить принципу законності діяльності органів публічної влади, закріпленого у частині другій статті 19 Конституції України, відповідно до якої «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». Таким чином, конституційно визначено, що за межами компетенції, визначеної Конституцією та законодавством, тобто на власний розсуд, органи публічної влади діяти не можуть. З іншого боку, з конституційного припису випливає, що компетенція, форми і методи діяльності органів публічної влади мають бути закріплені в чинному законодавстві. Це є важливою гарантією захисту прав і свобод громадян від свавілля посадових осіб. Невідповідність цьому конституційному принципу міститься також у нормах ч. 1 ст. 11, ч. 1 ст. 21 та в інших положеннях проекту Закону, які визначають повноваження органів державної влади та місцевого самоврядування щодо здійснення молодіжної політики. Такі положення не відповідають принципу правової визначеності закону, який передбачає, що закон повинен бути сформульований таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомити свої права і обов’язки у сфері, що ним регулюються. 

4. Зауваження викликає розділ ІV проекту Закону, який передбачає створення Національного фонду підтримки молодіжних ініціатив у вигляді юридичної особи публічного права, уповноваженої виконувати функції у сфері запровадження та реалізації програм і заходів у молодіжній сфері, реалізацію міжнародних програм, що стосуються молоді, а також сприяння підтримці ініціатив молоді, молодіжних громадських об’єднань та організацій, що працюють із дітьми та молоддю, державних і комунальних навчальних закладів усіх освітніх рівнів та територіальних громад                      (ч. 1 ст. 13). У законопроекті також пропонується встановити завдання цього фонду, принципи та засади його діяльності, органи управління, порядок фінансування тощо. 
Однак, за загальним правилом, завданням законів України є регулювання суспільних відносин, а не утворення державних організацій. Аналіз чинного законодавства України свідчить, що питання, які пропонується врегулювати у законопроекті, відносяться до сфери відання органів виконавчої влади, а не Верховної Ради України.

Такий підхід дістав відображення в положеннях Закону України          «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якими утворення, ліквідація та реорганізація підприємств, установ, організацій, що належать до сфери управління відповідних міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, затвердження їхніх положень (статутів) віднесено до повноважень міністра (п. 12 ч. 2 ст. 8) та керівника центрального органу виконавчої влади (п. 18 ч. 4 ст. 19).

У зв’язку з цим, також варто зазначити, що створення та наділення повноваженнями щодо здійснення державної молодіжної політики широкої мережі державних, місцевих, громадських та інших органів, статус та засади діяльності яких пропонується визначити цим законопроектом (таких, як: національна молодіжна рада – ст. 8, місцева молодіжна рада – ст. 9, Національна консультативна рада з питань молоді – ст. 10, Національний фонд підтримки молодіжних ініціатив – статті 13-18, експертні ради з розвитку молодіжної роботи – п. 1 ч. 2 ст. 20, молодіжні центри – ст. 21), може призвести до значних бюджетних витрат, дублювання завдань та конкуренції повноважень відповідних органів на практиці. З огляду на зазначене, варто переглянути доцільність створення та функціонування зазначеної мережі закладів, установ та організацій у сфері впровадження молодіжної політики.
5. До недоліків законопроекту слід віднести наявність у ньому положень, що адресовані державі (наприклад: «держава забезпечує належне фінансування Фонду…» (ч. 2 ст. 14), «держава гарантує фінансову підтримку Національної молодіжної стратегії через …» (ч. 4 ст. 23), «держава створює сприятливі умови для вирішення молодими людьми житлового питання …» (ч. 4 ст. 24). Подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законів України, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів, інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому. Конституція України є актом установчої влади народу, а закон – актом органу законодавчої влади, який є складовою частиною (елементом) державного механізму, під яким у широкому значенні розуміють систему всіх органів державної влади та органів місцевого самоврядування, через які держава забезпечує здійснення своїх функцій та завдань. Тому відповідні приписи повинні адресуватися не державі, а конкретним органам державної влади, які є відповідальними за їх виконання.
6. У дефініції терміну «молодь, молоді люди» (п. 1 ч. 1 ст. 1 проекту) пропонується знизити офіційний вік цієї групи осіб з 35 до 29 років. На наш погляд, зазначена вище пропозиція призведе до звуження кола людей, на яких поширюються пільги (наприклад, отримання молодіжного кредитування житла та ін.) При розгляді цього питання слід враховувати, що Всесвітня організація охорони здоров’я офіційно переглянула вікові норми. Так, відповідно до вікової класифікації ВООЗ молодий вік тепер починається у 25, а закінчується у 44 і тільки тоді починається середній вік, який, в свою чергу, закінчується у 60 і тільки тоді починається похилий. Варто також зазначити, що 25-35 років – це час, коли люди активно створюють сім’ї і мають потребу в отриманні житла, а вік, коли відкривають свою справу, – це 30-35 років.

Це ж стосується і пропонованих змін до п. 10 частини першої статті 1 Закону України «Про зайнятість населення» (пп. 1 п. 4 розділу VII «Прикінцеві та перехідні положення»).
Окрім того, зазначені пропозиції не узгоджуються з положеннями п. 9 ч. 1 ст. 1 проекту, відповідно до яких «молода сім’я – молоді громадяни віком до 35 років, які перебувають у шлюбі між собою».   
7. Звертаємо увагу, що у назві ст. 12 проекту йдеться про Національну молодіжну стратегію і цільові програми. Натомість в ч. 5 цієї ж ст. 12 зазначається, що органи місцевого самоврядування приймають програми з реалізації Національної молодіжної стратегії, які фінансуються з відповідних місцевих бюджетів, після погодження з відповідною Місцевою молодіжною радою, якщо така рада створена. При цьому у ч. 6 цієї ж ст. 12 передбачається, що центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у молодіжній сфері, розробляє національні цільові програми, погоджує їх та подає на затвердження у порядку, визначеному законодавством. Головне управління відмічає, що для уникнення колізій при застосуванні вказаних положень варто чітко визначити, про які саме програми йдеться. На нашу думку, мова йде про державні цільові програми, засади розроблення, затвердження та виконання яких урегульовано у Законі України «Про державні цільові програми».
8. Чимало зауважень викликає понятійно-термінологічний апарат законопроекту. 

8.1. У законопроекті зустрічаються терміни, зміст яких є недостатньо визначеним та юридично досконалим. Так, вживаються словосполучення, які потребують роз’яснення (наприклад: «носії позитивних змін у суспільстві та державі» (ч. 1 ст. 2), «розвиток почуття гордості за Україну» (п. 5 ч. 2 ст. 2), «середовища антиукраїнських явищ, а також маніпулювання інформацією, фальсифікації історії України» (п. 8 ч. 2 ст. 2), «високі професійні якості та суспільний авторитет» (ч. 5 ст. 16) та низка інших).

Також у проекті містяться багато формулювань, яким бракує юридичної визначеності та однозначності сприйняття й які не є властивими для текстів законів (наприклад: «відповідальних особистостей …» (ч. 1 ст. 2), «які здійснюються у тісній взаємодії із Фондом …» (ч. 5 ст. 20), «молодь, яка перебуває у складних життєвих обставинах» (п. 6 розділу VII «Прикінцеві та перехідні положення») тощо). 

Відповідно до позиції Конституційного Суду України вживання в законі таких виразів не відповідає принципу юридичної визначеності як складової конституційного принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), а також конституційним принципам рівності і справедливості, з яких випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (див. Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005).
8.2. У проекті зустрічаються терміни, зміст яких не розкривається в чинних законах України, а також у поданому законопроекті (наприклад: «державна підтримка молодих підприємців» (п. 10 ч. 2 ст. 2), «молодіжна інфраструктура», «молодіжні табори» (п. 12 ч. 2 ст. 2), «клуби за інтересами» (п. 14 ч. 2 ст. 2) та інші).

8.3. У п. 9 ч. 1 ст. 1 проекту дається визначення терміну «молода сім’я», який визначається як «молоді громадяни віком до 35 років, які перебувають у шлюбі між собою». На думку управління, така редакція є недосконалою, тоді як більш змістовним з правової точки зору вбачається визначення, що міститься у Законі України «Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні», згідно з яким «молода сім’я» – подружжя, в якому вік чоловіка та дружини не перевищує 35 років, або неповна сім’я, в якій мати (батько) віком до 35 років» (ст. 1). Разом з тим, відповідно до статті 3 Сімейного кодексу України сім’ю складають особи, які спільно проживають, пов’язані спільним побутом, мають взаємні права та обов’язки. Сім’я створюється на підставі шлюбу, кровного споріднення, усиновлення, а також на інших підставах, не заборонених законом і таких, що не суперечать моральним засадам суспільства.
8.4. Також зауважимо, що відповідно до загальних вимог законодавчої техніки терміни доцільно наводити в алфавітному порядку, що не враховано у статті 1 проекту.
9. Зауваження викликають пропозиції, викладені у розділі VІІ проекту Закону «Прикінцеві та перехідні положення».
9.1. Насамперед, не можна погодитись із пропонованим порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня його опублікування» (абз. 1 пункту 1), адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази, на яке Кабінету Міністрів України дається три місяці (абз. 2 пункту 1), що також є недостатнім, та здійснення низки практичних заходів. 

9.2. Положення проекту Закону, згідно з яким «до приведення законодавства України у відповідність із цим Законом інші закони та нормативно-правові акти застосовуються у частині, що не суперечать цьому Закону» (абз. 3 пункту 1), не узгоджується з вимогами статті 19 Конституції України щодо визначення способу здійснення повноважень органами державної влади та органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами виключно Конституцією та законами України та не враховує правової позиції Конституційного Суду України, оскільки не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації положень, як того вимагає принцип правової держави (рішення від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001).
Відповідне положення також суперечить ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якої, «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
9.3. У проекті пропонується визнати таким, що втратив чинність, Закон України «Про молодіжні та дитячі громадські організації» (пп. 3 п. 2). На думку управління, така пропозиція не узгоджується зі статтею 22 Конституції України, відповідно до якої «при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод», з огляду на те, що відповідний Закон визначає особливості організаційних і правових засад утворення та діяльності молодіжних і дитячих громадських організацій та державні гарантії їх діяльності. Натомість, поданим законопроектом не передбачається альтернативних положень щодо залучення та участі дітей у громадське життя та можливості реалізації ними своїх прав шляхом створення та діяльності дитячих громадських організацій.
10. Сумнівним є те, що прийняття цього проекту Закону, як зазначається в п. 5 пояснювальної записки, не потребуватиме додаткових видатків з Державного бюджету України. Навпаки, очевидним є те, що його реалізація вплине на видаткову та/або доходну частину державного та/або місцевих бюджетів та потребуватиме виділення значних обсягів бюджетних коштів, тому відповідно до статті 91 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту повинно додаватися фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиція щодо покриття цих витрат.          До того ж, положення законопроекту щодо забезпечення фінансування молодіжної політики концептуально не відповідають бюджетному законодавству України. Так, норми щодо фінансування Національного фонду підтримки молодіжних ініціатив у розмірі не менше 0,1% видатків загального фонду Державного бюджету України за попередній рік (ч. 2 ст. 14 проекту) не відповідає ст. 95 Конституції України, відповідно до якої виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків. Крім того, Бюджетним кодексом України не передбачається фіксований розмір відповідних видатків бюджетів.
Положення ч. 3 ст. 14 проекту, відповідно до якого «кошти Державного бюджету України, якими розпоряджається Фонд, використовуються для забезпечення діяльності Фонду, проведення заходів на замовлення центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у молодіжній сфері, а також для надання грантової підтримки молодіжним громадським об’єднанням та організаціям, які працюють із дітьми та молоддю, державним і комунальним навчальним закладам усіх освітніх рівнів та територіальним громадам, інституційної підтримки молодіжних громадських об’єднань», дещо суперечить ч. 3 ст. 22 Бюджетного кодексу України, відповідно до якої головні розпорядники коштів Державного бюджету України визначаються відповідно до пункту 1 частини другої цієї статті та затверджуються законом про Державний бюджет України шляхом встановлення їм бюджетних призначень.
11. Вважаємо за необхідне окремо звернути увагу на те, що прийняття законопроекту, що передбачає кардинальний перегляд діючої системи молодіжної політики, потребує попереднього обговорення і висвітлення позицій всіх зацікавлених сторін, в першу чергу, Кабінету Міністрів України, Міністерства соціальної політики України та центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у молодіжній сфері. 
Зважаючи на вищезазначене та враховуючи принцип стислості та економічності законодавства, управління вважає, що позитивні напрацювання, що містяться у цьому законопроекті, можуть бути оформлені у вигляді змін та доповнень до чинного законодавства, у зв’язку з чим не вбачає потреби у прийнятті окремого закону з порушених питань.
Перший заступник керівника
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