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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України
 «Про засади державної регіональної політики»»
У Головному управлінні розглянуто поданий законопроект, в якому пропонується низка змін та доповнень до Закону України «Про засади державної регіональної політики» (далі - Закон). Метою поданого проекту, як це зазначено у п. 1 пояснювальної записки до нього, є комплексне удосконалення механізмів реалізації державної регіональної політики, підвищення її ефективності.

На момент підготовки висновку законопроект не включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік (далі - План), затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-ІХ. Водночас, у Плані під № 158 міститься завдання щодо розробки проекту Закону про удосконалення системи формування та реалізації державної регіональної політики. Строк подання вказаного проекту до Верховної Ради України (реєстрації) передбачений у червні 2021 року.

За результатами розгляду даного проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.
1. Проектом уточнюється та розширюється система прогнозних та програмних документів, зокрема, за рахунок включення до неї «місцевих програм розвитку» (новий п. 31 ч. 1 ст. 1 Закону), «регіональних програм розвитку» (новий п. 61 ч. 1 ст. 1 Закону), стратегій розвитку територіальних громад, стратегічних планів розвитку територіальних громад (відповідно 
п. п. 3, 4 ч. 2 оновленої ст. 7 Закону), планів заходів з реалізації стратегій розвитку територіальних громад, програм економічного і соціального розвитку Автономної Республіки Крим, областей, районів, міст, територіальних громад (відповідно п. п. 3, 4 ч. 3 оновленої ст. 7 Закону), державних програм розвитку окремих типів територій (наприклад, зміни до ч. 2 ст. 20 Закону) тощо.

Реалізація такої пропозиції має, на наш погляд, супроводжуватись законодавчим визначенням цілісної системи державних прогнозних та програмних документів, невід’ємним елементом якої є система документів державного стратегічного планування, узгоджених між собою за цілями, пріоритетами, способами вирішення проблем, строками дії тощо. На сьогодні 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 визначаються Законом України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» (преамбула). Відтак, до нього, з метою систематизації та узгодженості (у тому числі, термінологічної та у частині інструментарію) відповідного законодавства, вбачається логічним внести відповідні зміни, у тому числі з огляду на те, що:

вказаний законодавчий акт, серед інших, відповідно до ч. 1 ст. 5 Закону входить у систему законодавства з питань державної регіональної політики;

згідно з приписом ч. 5 оновленої ст. 7 Закону «розроблення документів стратегічного планування і реалізації державної регіональної політики здійснюється з урахуванням … документів державного прогнозування і державного планування, визначених законодавством»;

у Законі України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» не використовується окреме поняття «стратегія» як вид програмно-прогнозного документу, а лише зазначено, що прогноз економічного і соціального розвитку є засобом обґрунтування вибору тієї чи іншої стратегії та прийняття конкретних рішень відповідними органами щодо регулювання соціально-економічних 
процесів (абз. 2 ч. 1 ст. 1).

Відповідні зміни (у напрямі уточнення окремих положень), на наш погляд, доречно внести і до Закону України «Про державні цільові програми», який також відповідно до ч. 1 ст. 5 Закону входить у систему законодавства з питань державної регіональної політики.

При визначенні у законі системи державних прогнозних та програмних документів слід виходити з того, що кількість таких документів має бути якомога меншою, що дозволить уникнути суперечностей між ними, а також надмірної бюрократизації державного планування та прогнозування.
2. Згідно з новим п. 31 ч. 1 ст. 1 Закону «місцева програма розвитку – комплекс взаємопов’язаних завдань та заходів довготривалого характеру, спрямованих на досягнення визначених стратегією розвитку територіальної громади цілей, оформлений як документ, що затверджується відповідною сільською, селищною, міською радою та реалізується через проекти регіонального розвитку, об’єднані спільною метою». У даному визначенні, на наш погляд, не зовсім коректним є співвідношення понять «місцева програма розвитку» та «проекти регіонального розвитку», з огляду, зокрема, на зміст понять «регіон – територія Автономної Республіки Крим, області, міст Києва та Севастополя» (п. 6 ч. 1 ст. 1 Закону), «регіональний розвиток – процес соціальних, економічних, екологічних, гуманітарних та інших позитивних змін у регіонах» (п. 7 ч. 1 ст. 1 Закону).

Принагідно слід зауважити, що з огляду на зміст поняття «регіон» виглядають некоректними зміни до ч. 1 ст. 4 Закону у частині уточнення об’єктів державної регіональної політики, які полягають у заміні «міст, сіл, селищ, об’єднаних за критеріями та в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України» на «територіальні громади». Звертаємо також увагу, що, виходячи зі змісту ч. 1 ст. 140  Конституції України, територіальні громади – це жителі села чи добровільного об’єднання  у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста. Отже, використання терміну «територіальні громади» для позначення об’єктів державної регіональної політики виглядає дещо нелогічним.
З іншого боку, у проекті пропонується віднести територіальні громади також до «заінтересованих сторін державної регіональної політики» 
(новий п. 11 ч. 1 ст. 1 Закону). Одночасне ж віднесення територіальних громад і до об’єктів, і до «заінтересованих сторін державної регіональної політики» також виглядає алогічно. При цьому, логічно поставити питання, чому об’єктом державної регіональної політики пропонується визначити лише територіальну громаду, адже за змістом запропонованого поняття «заінтересовані сторони державної регіональної політики» (новий п. 11 ч. 1 ст. 1 Закону) суб’єктом, 
«на кого можуть вплинути її результати», окрім територіальних громад, є й фізичні особи.
У свою чергу, стосовно пропонованого визначення поняття «заінтересовані сторони державної регіональної політики» («фізичні особи, територіальні громади, які залучені до реалізації державної регіональної політики, які можуть прямо або опосередковано, позитивно чи негативно впливати на процес її впровадження, та ті, на кого можуть вплинути її результати»), яке у подальшому тексті проекту вживається у конструкції «представники заінтересованих осіб», виникає питання, яким чином визначатимуться представники фізичних осіб як заінтересованих сторін.

Принагідно зауважимо, що, на наш погляд, у наведеному визначенні є зайвими уточнення щодо характеру впливу відповідних суб’єктів на процес впровадження державної регіональної політики, достатньою вбачається лише констатація самого факту впливу як такого.

3. У проекті пропонується доповнити ч. 1 ст. 1 Закону новим п. 61, у якому визначається термін «регіональна програма розвитку – комплекс взаємопов’язаних завдань та заходів довготривалого характеру, спрямованих на досягнення цілей, визначених регіональною стратегією розвитку, що є невід’ємною частиною плану заходів з реалізації регіональної стратегії розвитку та реалізується через проекти регіонального розвиту, об’єднані спільною метою». 

3.1. Термін «регіональна програма розвитку» має схожість з терміном «програма регіонального розвитку – комплекс взаємопов’язаних завдань та заходів довготривалого характеру, спрямованих на досягнення визначених Державною стратегією регіонального розвитку цілей, оформлений як документ, що готується та затверджується у встановленому законодавством порядку та реалізується через проекти регіонального розвитку, об’єднані спільною метою» (оновлений п. 4 ч. 1 ст. 1 Закону), що може спричинити плутанину та неоднозначне тлумачення різних документів у процесі правозастосування.

3.2. Звертаємо увагу на те, що обидва документи за змістом відповідних визначень повинні розроблятись на основі різних програмних документів, зокрема: регіональна програма розвитку – на основі та на виконання регіональної стратегії розвитку, у той час, як програма регіонального розвитку – на основі Державної стратегії регіонального розвитку України. Проте виконання обох програмних документів планується здійснювати на основі проектів регіонального розвитку, що не дає можливості чітко зрозуміти різницю у способі реалізації відповідних документів.

Одночасно звертаємо увагу на те, що в оновленій ч. 3 ст. 7 Закону до документів реалізації державної регіональної політики належать: план заходів з реалізації Державної стратегії регіонального розвитку України; плани заходів з реалізації регіональних стратегій розвитку; плани заходів з реалізації стратегій розвитку територіальних громад; програми економічного і соціального розвитку Автономної Республіки Крим, областей, районів, міст, територіальних громад. При цьому, у вказаному переліку відсутні як регіональна програма розвитку, так і програми регіонального розвитку.

4. Змінами до п. 2 ч. 1 ст. 6 Закону пропонується замінити такий пріоритет державної регіональної політики, як «зменшення територіальної диференціації за індексом регіонального індексу людського розвитку» на напрям державної регіональної політики «зменшення територіальної диференціації за показниками соціально-економічного розвитку», що викликає застереження у концептуальному відношенні, з огляду, зокрема, на зміст поняття «індекс регіонального людського розвитку», який «є розрахунковим статистичним показником оцінки якості життя, який розраховується за напрямами «довге та здорове життя», «добробут та гідні умови праці», «освіта» та відповідними показниками»
. Очевидно, що якість життя забезпечується відповідним рівнем соціально-економічного розвитку. Зміна пріоритетів державної регіональної політики містить ризик зниження вимог щодо такої політики та відповідного інструментарію її реалізації, а відтак кінцевих результативних показників реалізації державної регіональної політики. До того ж, внесена пропозиція у супровідних документах до проекту не обґрунтовується.

5. Згідно з ч. 1 оновленої ст. 7 Закону «державна регіональна політика здійснюється відповідно до встановлених напрямів на основі системи взаємопов’язаних документів стратегічного планування і реалізації державної регіональної політики». Виникає питання щодо того, ким, де і в якому порядку встановлюються відповідні напрями.

6. З огляду на зміст приписів ч. 4 оновленої ст. 7 Закону, за якою «документи стратегічного планування і реалізації державної регіональної політики повинні узгоджуватися із відповідною містобудівною документацією», оновленої ч. 2 ст. 10 Закону, за якою «регіональні стратегії розвитку мають узгоджуватися із стратегічними цілями і пріоритетами, що визначені Державною стратегією регіонального розвитку України»,  ч. 2 нової ст. 111 Закону, за якою «стратегії територіальних громад та стратегічні плани розвитку територіальних громад розробляються з урахуванням пріоритетів, що визначені Державною стратегією регіонального розвитку України, та відповідними регіональними стратегіями розвитку», враховуючи при цьому, що Державна стратегія регіонального розвиту України входить у систему документів стратегічного планування державної регіональної політики, вбачається доцільним встановити чітку ієрархію відповідних документів з метою належного визначення на практиці пріоритетів та послідовності реалізації відповідних заходів такої політики.

7. Відповідно до ч. 3 нової ст. 111 Закону «виконавчими органами міських, сільських, селищних рад, що представляють територіальні громади, які налічують до 10 тисяч осіб, розробляються стратегії розвитку територіальних громад або стратегічні плани розвитку територіальних громад». Однак неясно, в яких випадках має розроблятись стратегія, а в яких – стратегічний план. 

8. Формулювання «кошти, які надходять до державного бюджету в рамках програм допомоги Європейського Союзу, іноземних держав, урядів та уповноважених урядом іноземних держав органів або організацій, що надають міжнародну технічну допомогу відповідно до міжнародних договорів України» (оновлений п. 3 ч. 1 ст. 21 Закону) слід (у разі необхідності) розмістити 
у п. 1 цієї ж частини, у якому йдеться про «кошти Державного бюджету України, зокрема державного фонду регіонального розвитку».

9. Виглядає дискусійним у концептуальному відношенні 
підхід ч. 2 оновленої ст. 22 Закону, згідно з яким державна підтримка регіонального розвитку зводиться виключно до фінансування відповідних проектів та програм, оскільки, на наш погляд, державна підтримка реалізується не тільки шляхом бюджетного фінансування, але й за допомогою як інших економічних інструментів (податкових, страхових, інвестиційних тощо), так і неекономічних механізмів (організаційних, правових, політичних тощо). У цьому ж аспекті слід зауважити, що оновленою ч. 2 ст. 20 Закону вже врегульовано механізми фінансування державної регіональної політики. 

10. Виглядає доволі спірним вилучення з тексту нової редакції 
ст. 6 Закону припису, що міститься нині у п. 8 ч. 1 чинної 
редакції ст. 6 Закону, а саме положення щодо «формування з урахуванням документів Ради Європи та Європейського Союзу нормативно-правової бази, необхідної для реалізації державної регіональної політики, визначеної цим Законом». Звертаємо увагу, що у положеннях пояснювальної записки до проекту не обґрунтовується доцільність зазначених змін.
Натомість, у преамбулі Конституції України передбачені положення щодо незворотності європейського курсу України. Крім того, відповідно до вимог п. 5 ч. 1 ст. 85 Основного Закону України, серед повноважень Верховної Ради України є «визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики, реалізації стратегічного курсу держави на набуття повноправного членства України в Європейському Союзі». Згідно п. 11 ст. 116 Конституції України Кабінет Міністрів України, як вищий орган у системі органів виконавчої влади, забезпечує реалізацію стратегічного курсу держави на набуття повноправного членства України в Європейському Союзі.
Водночас, у п. 12 розділу І проекту (зміни до п. 3 ч. 1 ст. 21 Закону) прямо передбачено, що одним із джерел фінансування державної регіональної політики є кошти, які надходять до державного бюджету в рамках програм допомоги Європейського Союзу. Тому вважаємо, що вилучення припису, щодо формування нормативно-правової бази, необхідної для реалізації державної регіональної політики, з урахуванням документів Ради Європи та Європейського Союзу з одночасним доповненням приписів Закону положенням щодо фінансування державної регіональної політики за кошти в рамках програми допомоги Європейського Союзу виглядає нелогічним і недостатньо обґрунтованим.
11. У новій редакції ст. 10 та у змінах до п. 4 ч. 2 ст. 20 Закону передбачається виключення приписів щодо розвитку депресивних територій.

Обґрунтованість такого підходу викликає сумніви, адже у чинних приписах ч. 1 ст. 5 Закону, до якої в проекті не пропонується змін, передбачено, що серед нормативно-правових актів, з яких складається законодавство з питань державної регіональної політики, є Закон України «Про стимулювання розвитку регіонів». Цей Закон визначає правові, економічні та організаційні засади реалізації державної регіональної політики щодо стимулювання розвитку регіонів та подолання депресивності територій.

12. Низку зауважень викликають положення проекту стосовно повноважень та змісту діяльності суб’єктів державної регіональної політики. 
12.1. Змінами до ст. 19 Закону уточнюються суб’єкти заснування, питання матеріально-фінансового забезпечення та змісту діяльності агенцій регіонального розвитку (далі – агенції). 

За результатами аналізу запропонованих змін вважаємо за необхідне зазначити, що як у чинних положеннях Закону, так і в положеннях проекту правовий статус агенцій виглядає суперечливим і незрозумілим. 
Насамперед, не є достатньо чітким та обґрунтованим положення про те, що агенція «не може бути бюджетною установою». Адже і згідно з чинними приписами Закону, так і згідно з положеннями проекту засновниками агенцій можуть бути Верховна Рада Автономної Республіки Крим, обласні, Київська, Севастопольська міські ради та Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації (ч. 1 ст. 19), а брати участь у їх заснуванні можуть також сільські, селищні, міські 
ради (ч. 2 ст. 19). При цьому,  у новій ч. 4 ст. 19 передбачається, що фінансове та матеріально-технічне забезпечення діяльності агенції регіонального розвитку здійснюється, серед іншого, за рахунок коштів та майна засновників. 
У цьому зв’язку звертаємо увагу, що відповідно до п. 12 ч. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України до бюджетних установ належать органи державної влади, органи місцевого самоврядування, а також організації, створені ними у встановленому порядку, що повністю утримуються за рахунок відповідно державного бюджету чи місцевого бюджету. Отже, є очевидним, що приписами проекту передбачається забезпечення діяльності агенцій за рахунок бюджетних коштів та іншого майна державної чи комунальної власності, однак про які саме кошти йдеться і на яких конкретно правових підставах здійснюватиметься відповідне забезпечення, у тексті проекту не йдеться. 

Крім того, з огляду на можливість участі у заснуванні агенцій не лише органів публічної влади місцевого (регіонального) рівня, а й недержавних суб’єктів, потребує уточнення організаційно-правовий статус агенцій та правовий режим їх майна. 
12.2. Не є чіткими та достатньо обґрунтованими положення проекту щодо завдань та сфери діяльності агенцій. 

Наприклад, у проекті передбачається, що агенції залучаються до розроблення регіональних стратегій розвитку (ч. 4 ст. 10), до розроблення планів заходів з реалізації регіональних стратегій розвитку (ч. 3 ст. 11), а їх завданнями, серед, іншого, є участь у розробленні та забезпеченні реалізації регіональної стратегії розвитку і плану заходів з її реалізації, проведенні моніторингу та оцінки ефективності їх реалізації, участь у підготовці та поданні на конкурсний відбір та реалізації проектів регіонального розвитку, участь у проведенні моніторингу стану реалізації програм та проектів, спрямованих на розвиток регіону (п. п. 1, 2, 3 ч. 7 ст. 19) та ін. По-перше, у тексті проекту не визначається, в який спосіб та в якому порядку має відбуватись зазначене «залучення» або «участь», обсяг чи характер прав і обов’язків агенцій, їх відповідальність при здійсненні такої діяльності. 
По-друге, складається враження, що «залучення» та «участь» агенції є обов’язковим елементом відповідної діяльності. При цьому, з положень проекту можна дійти висновку, що на агенції покладається певна частина публічних повноважень, включаючи питання моніторингу (тобто, певного різновиду контрольної діяльності). Але такий підхід не враховує правову природу та конституційно-правовий статус органів місцевого самоврядування, оскільки відповідно до ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеве самоврядування здійснюється, серед іншого, на основі принципу правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності. 
У ст. 6 Європейської хартії місцевого самоврядування, ратифікованої Законом України від 15.07.1997 № 452/97-ВР (далі – Хартія) передбачається, що органи місцевого самоврядування повинні мати можливість визначати свої власні адміністративні структури з урахуванням місцевих потреб і необхідності забезпечення ефективного управління. Ідея ж передбачити у нормах закону створення місцевими владами певного виду юридичних осіб, через які вони повинні здійснювати частину своїх повноважень (в тому числі контрольних) виглядає некоректною та не узгоджується з вищенаведеними приписами чинного законодавства. 
До цього необхідно додати, що участь органів публічної влади на місцях у заснуванні агенцій та наділення останніх майном комунальної власності чи бюджетними коштами означатиме певну ступінь підпорядкування агенцій відповідним місцевим радам/місцевим адміністраціям. З огляду на це викликає сумніви покладання на Кабінет Міністрів України затвердження Типового положення про агенцію регіонального розвитку (ч. 6 оновленої редакції ст. 19 Закону), оскільки такими положеннями по суті регулюватимуться питання правового статусу агенцій та їх взаємовідносин зі своїми засновниками (органами місцевого самоврядування, недержавними суб’єктами), що, на наш погляд, не повинно регулюватись актами виконавчої влади. 
12.3. У проекті передбачається, що процес затвердження регіональних стратегій розвитку має включати отримання позитивних висновків щодо їх відповідності Державній стратегії регіонального розвитку України, які мають надаватись центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики (зміни до ст. 10 Закону). Такий підхід, на наш погляд, не враховує конституційно-правову природу органів місцевого самоврядування як децентралізованих органів виконавчої влади та 
вимоги ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за якими місцеве самоврядування здійснюється, серед іншого, на основі принципу правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності (про що вже йшлося вище у цьому висновку). 
У ч. 1 та ч. 2 ст. 143 Конституції України встановлено, що територіальні громади села, селища, міста безпосередньо або через утворені ними органи місцевого самоврядування, районні та обласні ради затверджують програми соціально-економічного та культурного розвитку і контролюють їх виконання. Відповідно до п. 22 ч. 1 ст. 26, п. 16 ч. 1 ст. 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» затвердження відповідних програм віднесено до виключної компетенції відповідних рад. А згідно з п. 1 ст. 3 Хартії «місцеве самоврядування означає право і спроможність органів місцевого самоврядування в межах закону здійснювати регулювання та управління суттєвою часткою публічних справ, під власну відповідальність, в інтересах місцевого населення». Аналогічним чином у ч. 1 ст. 10 Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» зазначається, що «сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, визначені Конституцією України, цим та іншими законами». Натомість, положеннями проекту не передбачається умов та механізму врахування інтересів відповідних територіальних громад (якщо на них наполягатимуть органи місцевого самоврядування) при затвердженні відповідних програмних документів, а навпаки - передбачається механізм, за яким органи місцевого самоврядування визначатимуть пріоритети своєї діяльності лише за умови їх схвалення центральними органами виконавчої влади. Це, на наш погляд, не узгоджується з конституційно закріпленим принципом самостійності місцевого самоврядування та правовим статусом органів місцевого самоврядування як партнерів (а не підлеглих) органів виконавчої влади. 
Варто також врахувати, що затвердження стратегій регіонального розвитку, місцевих стратегій розвитку, стратегій розвитку територіальних громад ні конституційними нормами, ні нормами вказаного Закону не передбачено. А приписами проекту також не пропонується необхідних змін до положень базового законодавства про місцеве самоврядування. Тому співвідношення програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць з одного боку та стратегій регіонального розвитку, місцевих стратегій розвитку, стратегій розвитку територіальних громад з іншого боку, місце останніх в ієрархії нормативно-правових актів, що регулюють діяльність органів місцевого самоврядування, є незрозумілим і потребує уточнення. 
13. У положеннях ч. 5 нової ст. 24 Закону передбачено, що моніторинг державної регіональної політики здійснюється на основі інформаційно-телекомунікаційної системи - єдиної геоінформаційної системи здійснення моніторингу та оцінювання розвитку регіонів та територіальних громад. Необхідно зазначити, що у положеннях абз. 1 ч. 1 ст. 1 Закону України 
«Про Державний земельний кадастр» державний земельний кадастр розглядається як єдина державна геоінформаційна система. Однак із тексту проекту чітко незрозуміло, чи йдеться саме про цю систему, чи про якусь іншу. 
14. Законопроект має певні недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, проект містить 23 оновлених статті Закону (які даються у новій редакції), зміни до 17 інших статей, а також 6 цілком нових статей. 

Звертаємо увагу, що відповідно до Правил оформлення проектів законів та додержання основних вимог законодавчої техніки (Методичні рекомендації)
 за необхідності суттєвого оновлення закону, коли внесення до нього змін відповідатиме або ж перевищуватиме за обсягом чинну редакцію закону або ж зміни істотно впливатимуть на його зміст, доцільно прийняти новий закон, визнавши існуючий закон таким, що втратив чинність.

15. До положень розглядуваного законопроекту можуть бути висловлені також і інші зауваження. Однак Головне управління не вбачає необхідності подальшого розширення даного висновку з огляду на характер та кількість вже викладених зауважень. 
Враховуючи вищевикладене, законопроект потребує суттєвого доопрацювання.
Керівник Головного управління
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