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ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України про внесення змін до Закону України "Про засади державної регіональної політики"
(реєстр. № 5323)


У Головному юридичному управлінні розглянуто проект Закону України про внесення змін до Закону України "Про засади державної регіональної політики", підготовлений Комітетом Верховної Ради України з питань організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування за процедурою, передбаченою частиною шостою статті 118 Регламенту Верховної Ради України, до розгляду у другому читанні.
Зазначений законопроект переважно повторює зміст раніше поданого проекту, тому більшість раніше висловлених зауважень Управління  зберегли свою актуальність.
Як зазначено у пояснювальній записці до законопроекту, він розроблений Міністерством розвитку громад та територій на виконання абзацу десятого підпункту 2 пункту 1 Указу Президента України від 20.09.2019 № 713/2019 "Про невідкладні заходи щодо забезпечення економічного зростання, стимулювання розвитку регіонів та запобігання корупції", кроку 277 Плану пріоритетних дій Уряду на 2020 рік, затвердженого розпорядженням Кабінету Міністрів України від 9 вересня 2020 р. № 1133-р з метою комплексного удосконалення механізмів реалізації державної регіональної політики, підвищення її ефективності.
Однак, низка його положень, на нашу думку, не враховує вимог Конституції України, не узгоджується з положеннями інших законодавчих актів, зміни до яких проектом не вносяться, а також не містить завершених механізмів правового регулювання.

1.  Згідно з частиною другою статті 5 Конституції України  "народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування". А відповідно до частини другої статті 19 Конституції України 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. 
При цьому Конституція України має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (частина друга статті 8).
Окрім того, згідно зі статтею 7 Конституції України в Україні визнається і гарантується місцеве самоврядування, яке (згідно з частиною першою статті 140 Конституції України) є правом територіальної громади - жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста - самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України.
Частиною четвертою статті 140 Конституції України передбачено, що органами місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст, є районні та обласні ради.
Стаття 142 Конституції України визначила матеріальну і фінансову основу місцевого самоврядування як рухоме і нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, інші кошти, земля, природні ресурси, що є у власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах, а також об'єкти їхньої спільної власності, що перебувають в управлінні районних і обласних рад. А частина третя цієї ж статті зобов’язала державу брати участь у формуванні доходів бюджетів місцевого самоврядування, фінансово підтримувати місцеве самоврядування, а також  компенсувати витрати органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади.
Стаття 118 Конституції України передбачила, що виконавчу владу в областях і районах, містах Києві та Севастополі здійснюють місцеві державні адміністрації. При цьому місцеві державні адміністрації підзвітні і підконтрольні радам (у частині повноважень, делегованих їм відповідними районними чи обласними радами); органам виконавчої влади вищого рівня.
Стаття 119 ж Конституції України визначила компетенцію місцевих державних адміністрацій (серед іншого) як виконання державних і регіональних програм соціально-економічного та культурного розвитку, програм охорони довкілля; підготовку та виконання відповідних обласних і районних бюджетів; реалізацію інших наданих державою, а також делегованих відповідними радами повноважень.
Передбачені проектом система документів державної регіональної політики, процес їх розробки та виконання не відповідають зазначеній конституційній моделі організації публічної влади та не враховують такого принципу здійснення місцевого самоврядування в Україні як правова, організаційна та матеріально-фінансова самостійність в межах повноважень, визначених законом (стаття 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). 
Так, згідно з частинами другою і третьою статті 7 Закону України «Про засади державної регіональної політики» (в редакції проекту) стратегія розвитку територіальної громади віднесена до документів стратегічного планування державної регіональної політики, а план заходів з реалізації стратегії розвитку територіальної громади та програми економічного і соціального розвитку Автономної Республіки Крим, областей, районів, міст Києва і Севастополя, територіальних громад  – до документів реалізації державної регіональної політики. При цьому пунктом 5 розділу ІІ проекту доручається сільським, селищним, міським радам (крім Київської та Севастопольської міських рад) протягом вісімнадцяти місяців з дня набрання чинності цим Законом забезпечити відповідно до статті 111 Закону України «Про засади державної регіональної політики» затвердження стратегій розвитку територіальних громад.
Однак, згідно з пунктом 22 частини першої статті 26 та пунктом 16 частини першої статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, віднесено відповідно до власних повноважень сільських, селищних, міських, районних та обласних рад. Законопроект також доповнює Закон України «Про засади державної регіональної політики» статтею 111, якою пропонується врегулювати порядок розробки та прийняття стратегій розвитку територіальних громад та планів заходів з їх реалізації як документів державної регіональної політики. 
Крім того, згідно з частинами четвертою і п’ятою статті 10 Закону України «Про засади державної регіональної політики» (в редакції проекту) розроблення регіональних стратегій забезпечують місцеві органи виконавчої влади (Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації) в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. Однак, затверджувати регіональну стратегію (тобто документ державного стратегічного планування, розроблений місцевим органом виконавчої влади та перевірений центральним органом виконавчої влади, і який буде фінансуватися з державного бюджету) законопроектом уповноважено Верховну Раду Автономної Республіки Крим, обласну, Київську та Севастопольську міські ради. При цьому законопроект не передбачає для  зазначених колегіальних органів місцевого самоврядування можливості самостійної підготовки проекту  власного рішення та зобов’язує затверджувати його лише за наявності висновку центрального органу виконавчої влади, бо «у разі затвердження відповідної регіональної стратегії за відсутності висновку фінансування проектів регіонального розвитку такого регіону за рахунок коштів державного фонду регіонального розвитку не здійснюється» (частина десята нової редакції статті 10). Аналогічний підхід передбачений законопроектом для розробки та прийняття планів заходів з реалізації регіональної стратегії розвитку (нова редакція статті 11).
Як зазначено у висновку Головного науково-експертного управління до цього законопроекту «згідно з п. 1 ст. 3 Хартії (Європейської хартії місцевого самоврядування) «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».
Враховуючи викладене, стратегії розвитку територіальних громад та плани заходів з їх реалізації слід виключити з системи документів державної регіональної політики (стаття 7 в редакції проекту) з відповідним корегуванням чи виключенням інших положень проекту, передбачивши (за необхідності) затвердження таких стратегій сільськими, селищними та міськими радами як власне повноваження у статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», а повноваження щодо затвердження регіональних стратегій розвитку та відповідні плани їх реалізації покласти на Раду міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київську та Севастопольську міські державні адміністрації.
Підтримуємо також зауваження Головного науково-експертного управління щодо необхідності більшої уніфікації та систематизації законодавчого регулювання питання державного планування з метою уникнення в ньому дублювання правових норм, колізій та прогалин.

2. Нова редакція пункту 5 частини першої статті 3 (визначення принципу субсидіарності без посилання на законодавче врегулювання такого способу розподілу владних повноважень) не враховує вимоги частини другої 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.
Так само не узгоджуються із зазначеним конституційним приписом частини третя,  п’ята нової редакції статті 10, частина четверта нової статті 111, пункти 3 і 6 частини першої статті 12, пункти 1 і  11 частини першої, пункт 4 частини другої статті 13, пункт 4 частини першої статті 15, частина четверта статті 24, частина друга статті 26 (у редакції проекту).

3. У Доповіді "Верховенство права", схваленій Європейською Комісією "За демократію через право" на 86-му пленарному засіданні (далі – Доповідь), до елементів верховенства права віднесено, зокрема, юридичну визначеність та заборону свавілля (пункт 41). У пункті 48 Доповіді зазначено, що юридична визначеність також означає, що держава загалом повинна дотримуватись взятих на себе певних зобов’язань, виконувати покладені на неї певні функції чи виголошені нею перед людьми певні обіцянки (поняття "законних очікувань"). Як зазначав у своїх рішеннях Конституційного Суду України, «елементами верховенства права є принципи рівності і справедливості, правової 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» (абзац другий підпункту 5.4 пункту 5 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005). «Принцип правової визначеності означає, що «обмеження основних прав людини та громадянина і втілення цих обмежень на практиці допустиме лише за умови забезпечення передбачуваності застосування правових норм, встановлюваних такими обмеженнями. Тобто обмеження будь-якого права повинне базуватися на критеріях, які дадуть змогу особі відокремлювати правомірну поведінку від протиправної, передбачати юридичні наслідки своєї поведінки» (абзац третій підпункту 3.1 пункту 3 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 29 червня 2010 року № 17-рп/2010).
Натомість низка положень законопроекту не узгоджуються з принципом верховенства права (стаття 8 Конституції України) та викладені всупереч принципу правової визначеності (недвозначність, внутрішня узгодженість нормативних положень та відсутність суперечностей з іншими приписами законів). Так, зокрема, йдеться про такі положення законопроекту:
1) змінами до статті 1 Закону України "Про засади державної регіональної політики" передбачається викладення низки термінів, що вживаються у цьому Законі, в новій редакції та запроваджуються нові терміни. Так, законопроектом вводиться термін "вигодонабувач (бенефіціар) державної регіональної політики – фізична особа, група фізичних осіб, об'єднаних певними спільними інтересами чи ознаками, які проживають у межах територіальних громад регіону, а також юридичні особи, які діють у цих громадах, в інтересах яких реалізується державна регіональна політика" (пункт 2 частини першої статті 1 (в редакції законопроекту). Водночас пунктом 3 частини першої статті 1 (в редакції законопроекту) визначається термін "заінтересована сторона державної регіональної політики – фізичні та/або юридичні особи, територіальні громади, залучені до реалізації державної регіональної політики, які можуть впливати на процес її впровадження та/або на яких можуть вплинути її результати". Проте із законопроекту не випливають суттєві відмінності між зазначеними у цих термінах суб'єктами, на користь яких і має реалізовуватися регіональна політика як складова частини внутрішньої політики України, – досягнення соціальних, економічних, екологічних, гуманітарних та інших позитивних змін у регіонах для забезпечення високого рівня якості життя людини на всій території України. 
Крім цього зазначаємо, що сам термін "вигодонабувач (бенефіціар) державної регіональної політики" містить внутрішню алогічність, оскільки його вживання притаманне, як правило, для майнових відносин, а не для визначення правовідносин, пов’язаних з державною політикою. Алогічність проявляється і в тому, що наведений термін є твердженням фактично аксіомного характеру, де презюмується, що певний суб'єкт завжди є вигодонабувачем державної регіональної політики, незалежно від того чи реалізація такої політики призвела до позитивних, чи негативних наслідків.
Однак, бенефіціар (в перекладі з французької мови (benefice) означає вигода) – це особа, яка одержує вигоду (чи вигоди). У Цивільному кодексі України визначено, що "за гарантією банк, інша фінансова установа, страхова організація (гарант) гарантує перед кредитором (бенефіціаром) виконання боржником (принципалом) свого обов'язку" (абзац перший частини першої статті 560); "у разі розрахунків за акредитивом банк (банк-емітент) за дорученням клієнта (платника) – заявника акредитива і відповідно до його вказівок або від свого імені зобов'язується провести платіж на умовах, визначених акредитивом, або доручає іншому (виконуючому) банку здійснити цей платіж на користь одержувача грошових коштів або визначеної ним особи – бенефіціара" (частина перша статті 1093). Тобто, вживання терміна "бенефіціар" пов'язане із майновими правовідносинами. 
Прикладом у контексті майнових правовідносин може також слугувати укладення договору страхування (за договором страхування одна сторона (страховик) зобов'язується у разі настання певної події (страхового випадку) виплатити другій стороні (страхувальникові) або іншій особі, визначеній у договорі, грошову суму (страхову виплату), а страхувальник зобов'язується сплачувати страхові платежі та виконувати інші умови договору (частина перша статті 979); страхувальник має право укласти із страховиком договір на користь третьої особи, якій страховик зобов'язаний здійснити страхову виплату у разі досягнення нею певного віку або настання іншого страхового випадку; страхувальник має право при укладенні договору страхування призначити фізичну або юридичну особу для одержання страхової виплати (вигодонабувача), а також замінювати її до настання страхового випадку, якщо інше не встановлено договором страхування (стаття 985). 
Ще одним прикладом є укладення договору найму, який можна також укласти на користь третьої особи (статті 761, 774 Цивільного кодексу України). Суть вигоди полягає у тому, що така третя особа користується, наприклад, предметом найму в силу обіцянки наймача або ж отримує винагороду за договором в силу обіцянки наймодавця. Вигода особи, яка уклала договір на користь третьої особи, полягає в тому, що такий договір є корисним з тих чи інших причин як для особи, яка його уклала, так і для особи, на користь якої такий договір укладено. 
Тобто вигодонабувачем (бенефіціаром) у цих випадках буде третя особа на користь якої і укладається договір. 
Термін "бенефіціар" вживається також у пункті 9 частини першої статті 93 Закону України "Про судоустрій і статус суддів", яким визначено, що Вища кваліфікаційна комісія суддів "бере у межах компетенції участь у міжнародному співробітництві,… є бенефіціаром, реципієнтом міжнародної технічної допомоги, головним розпорядником міжнародної допомоги від іноземних держав, банків і міжнародних фінансових організацій". Тобто і в цьому випадку йдеться про одержання майнової вигоди.
Закон України "Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, фінансуванню тероризму та фінансуванню розповсюдження зброї масового знищення" оперує терміном  "кінцевий бенефіціарний власник – будь-яка фізична особа, яка здійснює вирішальний вплив (контроль) на діяльність клієнта та/або фізичну особу, від імені якої проводиться фінансова операція". При цьому основною ознакою здійснення прямого вирішального впливу на діяльність є безпосереднє володіння фізичною особою часткою у розмірі не менше 25 відсотків статутного (складеного) капіталу або прав голосу юридичної особи. Ознаками здійснення непрямого вирішального впливу на діяльність є принаймні володіння фізичною особою часткою у розмірі не менше 25 відсотків статутного (складеного) капіталу або прав голосу юридичної особи через пов'язаних фізичних чи юридичних осіб, трасти або інші подібні правові утворення, чи здійснення вирішального впливу шляхом реалізації права контролю, володіння, користування або розпорядження всіма активами чи їх часткою, права отримання доходів від діяльності юридичної особи, трасту або іншого подібного правового утворення, права вирішального впливу на формування складу, результати голосування органів управління, а також вчинення правочинів, які дають можливість визначати основні умови господарської діяльності юридичної особи, або діяльності трасту або іншого подібного правового утворення, приймати обов’язкові до виконання рішення, що мають вирішальний вплив на діяльність юридичної особи, трасту або іншого подібного правового утворення, незалежно від формального володіння  (пункт 30 частини першої статті 1).
У значенні, наведеному у Законі України "Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом, фінансуванню тероризму та фінансуванню розповсюдження зброї масового знищення", використовується термін "кінцевий бенефіціарний власник" і в Господарському кодексі України, законах України "Про запобігання корупції", "Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних  осіб – підприємців та громадських формувань". 
У Законі України "Про благодійну діяльність та благодійні організації" термін "бенефіціар" (набувач благодійної допомоги (фізична особа, неприбуткова організація або територіальна громада), що одержує допомогу від одного чи кількох благодійників для досягнення цілей, визначених цим Законом) вживається, як випливає з наведених положень пункту 1 частини першої статті 1 цього Закону, в більш вузькому значенні, а саме – одержання благодійної допомоги.  
Відтак, використання терміна "вигодонабувач (бенефіціар)" державної регіональної політики" в запропонованій законопроектом нормативній конструкції та з урахуванням визначення терміна "заінтересована сторона державної регіональної політики" є, на нашу думку, некоректним та неоднозначним. 
Також зауважуємо, що, враховуючи положення частини першої статті 24 Цивільного кодексу України (фізичною особою вважається людина як учасник цивільних відносин), використання у визначенні терміна "вигодонабувач (бенефіціар) державної регіональної політики" словосполучення "група фізичних осіб" позбавлено правового навантаження (змісту); 
2) які містять низку термінів, визначення яких відсутнє як у проекті, так і в чинному Законі України «Про засади державної регіональної політики» (наприклад, «регіональна економіка» та «інтереси регіонів» у статті 6, «визначені напрями» у статті 7, «території, що потребують особливої уваги з боку держави» у пункті 5 частини першої статті 6, пункті 1 частини першої статті 12, пункті 2 частини першої статті 16, пункті 4 частини другої статті 20,  пункті 4 частини другої статті 22, частині другій статті 23, пункті 1 частини другої та частині четвертій статті 24, пункті 1 частини першої статті 26, «оцінка гендерного впливу» у частині третій статті 10,  «угоди Кабінету Міністрів України щодо регіонального розвитку» у пункті 3 частини першої нової редакції статті 12,  «стимулювання участі регіонів» у пункті 6 частини другої нової редакції статті 13, «єдина геоінформаційна система здійснення моніторингу та оцінювання розвитку регіонів » у пункті 7 частини другої нової редакції статті 13 та частина п’ята статті 23,  «адекватна фінансова участь» у пункті 5 частини першої статті 22 в редакції законопроекту);
3) частини четверта та п’ята нової редакції статті 19 Закону, в яких йдеться про «основну діяльність» агенцій регіонального розвитку, однак проект не визначає, в чому саме вона полягає, оскільки у частині сьомій цієї ж статті йдеться про «завдання», а не про види діяльності (в тому числі й основної) такої агенції. Так само не відповідають вимозі юридичної визначеності закону пункти 6 та 8 частини сьомої зазначеної статті (в редакції законопроекту), оскільки з їх тексту не зрозуміло, в чому саме полягає «сприяння» агенцій у відповідних процесах;
4) абзац четвертий частини першої статті 26 закону (у редакції проекту), у тексті якого не передбачено суб’єкта, який має скласти звіт за підсумками оцінювання, про яке йдеться в цій частині.

4. Відповідно до Положення про Міністерство розвитку громад та територій України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України
від 30 квітня 2014 р. № 197 «Міністерство розвитку громад та територій України (Мінрегіон) … є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну регіональну політику».
Враховуючи, що стаття 8 Закону розділяє повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики, та центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну регіональну політику, і при цьому не йдеться про утворення нового центрального органу виконавчої влади (оскільки згідно з Пояснювальною запискою до проекту додаткових видатків із державного бюджету реалізація законопроекту не потребує) очевидно, що існує декілька центральних органів виконавчої влади, що реалізують державну регіональну політику.
З цього випливає, що згідно з проектом всі центральні органи виконавчої влади, що забезпечують реалізацію державної регіональної політики, включаючи Мінрегіон, будуть здійснювати моніторинг та оцінку результативності реалізації Державної стратегії регіонального розвитку України, плану заходів з її реалізації, програм і проектів регіонального розвитку, а також подавати відповідні звіти до Кабінету Міністрів України, а Кабінет Міністрів України – розглядати такі звіти (очевидно, безпосередньо на засіданні цього колегіального органу).
Однак, відповідно до частин третьої і четвертої статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» питання діяльності міністерств у Кабінеті Міністрів України представляють відповідні міністри. Діяльність центральних органів виконавчої влади, керівники яких не входять до складу Кабінету Міністрів України, спрямовується і координується міністрами. Питання діяльності таких центральних органів виконавчої влади представляють відповідні міністри, до сфери спрямування і координації яких належать ці органи. Те ж саме зауваження стосується пункту 10 частини першої статті 13 Закону (в редакції законопроекту), з тексту якої випливає що Кабінет Міністрів України має отримувати висновок у центральному органі виконавчої влади про відповідність проекту свого акта стратегічним цілям та пріоритетам Державної стратегії регіонального розвитку України.
Крім цього варто врахувати, що Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» передбачено, що «міністерство є центральним органом виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох визначених Кабінетом Міністрів України сферах» (частина друга статті 1), «центральні органи виконавчої влади утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції, комісії» (частина перша статті 16), в той час як у тексті законопроекту йдеться про центральний орган виконавчої влади, що «забезпечує реалізацію державної регіональної політики» (пункти 4, 6 частини першої статті 15, частина п’ята статті 221 Закону в редакції проекту). Тож зазначені положення потребують термінологічного узгодження із Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» (тобто має йтися про «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну регіональну політику»). 
Враховуючи також, що частиною першою статті 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» передбачено, що комісії можуть утворюватися  для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як центральні органи виконавчої влади, у проекті доцільно чітко визначити статус комісії, яка відповідно до частини п’ятої статті 221 має утворюватися центральним органом виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної регіональної політики, «для здійснення відбору інвестиційних програм і проектів регіонального розвитку, які забезпечують виконання завдань, визначених Державною стратегією регіонального розвитку, та оцінки (перевірки) інвестиційних програм і проектів регіонального розвитку, які забезпечують виконання завдань, визначених регіональними стратегіями розвитку, на їх відповідність вимогам законодавства» (див. також пункт 11 цих Зауважень).

5. Частиною третьою нової редакції статті 9 Закону передбачено, що «план заходів з реалізації Державної стратегії регіонального розвитку України складається із середньострокових правових, організаційних, інституційних та інших заходів, необхідних для реалізації стратегії та програм регіонального розвитку, спрямованих на вирішення інвестиційних завдань стратегії».
Однак, згідно з пунктом 1 частини першої статті 1 Закону (в редакції проекту) «державна регіональна політика – система цілей, заходів, засобів та узгоджених дій центральних і місцевих органів виконавчої влади, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб для забезпечення високого рівня якості життя людей на всій території України з урахуванням природних, історичних, екологічних, економічних, географічних, демографічних та інших особливостей регіонів, їх етнічної і культурної самобутності».
Відтак, для взаємного узгодження цих положень слова «інвестиційних завдань стратегії» варто замінити словами «завдань державної регіональної політики».

6. Частиною першою статті 4 (в редакції проекту) визначаються об’єкти державної регіональної політики, а абзацом першим частини другої цієї статті - суб’єкти державної регіональної політики, якими є «Президент України, Верховна Рада України, Кабінет Міністрів України, Верховна Рада Автономної Республіки Крим, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, центральні та місцеві органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування, їх посадові особи».
Абзацом другим частини другої статті 4 передбачено, що «у розробленні та забезпеченні реалізації державної регіональної політики беруть участь асоціації органів місцевого самоврядування та їх добровільні об’єднання, агенції регіонального розвитку, створені відповідно до цього Закону, громадські об’єднання, юридичні та фізичні особи», які, однак, проектом не віднесені до суб’єктів державної регіональної політики.
Відповідно до пунктів 1 і 2 частини шостої нової редакції статті 10 «Регіональні стратегії розвитку» Закону «Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласна, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації повідомляють через свої офіційні веб-сайти та засоби масової інформації про початок роботи над проектом регіональної стратегії розвитку та визначають для суб’єктів державної регіональної політики строк і форму подання пропозицій; проводять (за необхідності) консультації». 
Видається сумнівною повноцінна реалізація зазначених новел, принаймні в частині пропозицій і консультацій з Президентом України, Верховною Радою України, Кабінетом Міністрів України, центральними органами виконавчої влади, які частиною другою статті 4 проекту віднесені до суб’єктів державної регіональної політики.
Водночас абзацом другим частини четвертої статті 10 Закону, якою визначаються основні етапи та суб’єкти  розроблення  регіональних стратегій розвитку, передбачено, що «до розроблення регіональних стратегій розвитку можуть залучатися агенції регіонального розвитку, утворені відповідно до цього Закону, асоціації органів місцевого самоврядування та їх об’єднання, громадські об’єднання, інші суб’єкти державної регіональної політики, представники заінтересованих сторін». Тобто у запропонованій редакції абзацу  зазначені суб’єкти визначаються як такі, що є суб’єктами  державної регіональної політики. Враховуючи, що абзацом першим частини четвертої статті 10 проекту передбачено, що «розроблення регіональних стратегій розвитку забезпечують Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації», для уникнення двозначності абзац другий пропонується викласти в такій редакції: 
«До розроблення регіональних стратегій розвитку можуть залучатися інші суб’єкти державної регіональної політики, агенції регіонального розвитку, утворені відповідно до цього Закону, асоціації органів місцевого самоврядування та їх об’єднання, громадські об’єднання, представники заінтересованих сторін».
Це саме зауваження стосується частини третьої статті 11 Закону в редакції проекту.

7. Низкою положень проекту покладаються повноваження з координації діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади щодо формування державної регіональної політики на центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики (пункт 3 частини першої статті 13 у редакції проекту),  центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну регіональну політику (пункт 2 частини другої статті 13 у редакції проекту, нова стаття 25).
При цьому, однак, не враховано положення пункту 9 частини першої статті 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади.
Що ж стосується координації центральним органом виконавчої влади діяльності органів місцевого самоврядування, то відповідно до частини четвертої статті 143 Конституції України органи місцевого самоврядування з питань здійснення ними повноважень органів виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади.
Оскільки ні чинний Закон, ні законопроект не визначають повноваження органів місцевого самоврядування у сфері реалізації державної регіональної політики як делеговані, будь-який спосіб підпорядкування органів місцевого самоврядування центральному органу виконавчої влади є таким, що не ґрунтується на конституційних підставах.

8. У частині першій статті 16 (в редакції проекту) не враховано конституційної природи районної ради, яка представляє спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст у межах відповідного району  (частина четверта статті 141 Конституції України), а не «інтересів відповідних районів», як зазначено у проекті. У зв’язку з цим пропонуємо абзац перший частини першої статті 16 викласти в такій редакції:
«Районна, міська, селищна, сільська ради у сфері державної регіональної політики забезпечують підготовку та подають до Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласної, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій пропозиції щодо врахування відповідно спільних інтересів територіальних громад району, інтересів територіальних громад під час розроблення:».
Частиною третьою статті 16 Закону (в редакції проекту) передбачено, що «районні ради відповідно до цього Закону… затверджують програми соціально-економічного та культурного розвитку відповідного району», при цьому жодними іншими положенням проекту питання щодо затвердження «програми соціально-економічного та культурного розвитку району» не регулюються.
У проекті лише визначаються окремі питання, пов’язані з «програмою економічного і соціального розвитку району», зокрема:
пунктом 4 частини третьої статті 7 Закону (в редакції проекту) програми економічного і соціального розвитку районів (так само як і програми економічного і соціального розвитку територіальних громад) віднесені до документів реалізації державної регіональної політики;
частиною дев’ятою статті 10 Закону (в редакції проекту) передбачено, що реалізація регіональних стратегій розвитку здійснюється шляхом розроблення та виконання планів заходів з реалізації регіональних стратегій розвитку, що конкретизуються, зокрема, в програмах економічного і соціального розвитку районів (так само як і в програмах економічного і соціального розвитку територіальних громад).   
Варто також зауважити, що частиною другою статті 16 проекту, в якій визначаються повноваження районних, міських, селищних, сільських рад у сфері державної регіональної політики, питання затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку  територіальної громади не віднесено до повноважень міської, селищної, сільської ради. Так, відповідно до пункту 1 частини другої статті 16 проекту зазначені органи місцевого самоврядування «затверджують… на відповідний період стратегії розвитку територіальних громад» – документ, що визначається положеннями Закону в редакції  проекту. 
Питання ж, пов’язані із затвердженням програм соціально-економічного та культурного розвитку району регулюються положеннями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», зокрема:
підпунктом 6 пункту «а» статті 27 «подання до районних, обласних рад необхідних показників та внесення пропозицій до програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідно районів і областей» віднесено до власних (самоврядних) повноважень виконавчих органів сільських, селищних, міських рад; 
пунктом 16 частини першої статті 43 затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку віднесено до питань, які вирішуються районними радами виключно на їх пленарних засіданнях; 
пунктом 1 частини першої статті 44 підготовку і внесення на розгляд ради проектів програм соціально-економічного та культурного розвитку районів віднесено до повноважень, які районні ради делегують відповідним місцевим державним адміністраціям. 
Тож слід передбачити в проекті, що питання затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідного району регулюються не положеннями Закону України «Про засади державної регіональної політики» (як про це зазначено в проекті), а «з урахуванням його положень». 

9. Законопроектом пропонується статтю 19 викласти в новій редакції і визначити можливість для створення Верховною Радою Автономної Республіки Крим та Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською, Севастопольською міськими радами та відповідними державними адміністраціями агенцій регіонального розвитку у формі неприбуткових установ. При цьому співзасновниками агенцій регіонального розвитку також можуть бути районні, міські, селищні, сільські ради, регіональні торгово-промислові палати, регіональні асоціації підприємців, регіональні відділення всеукраїнських асоціацій органів місцевого самоврядування чи асоціації органів місцевого самоврядування регіону, заклади вищої освіти, наукові установи, профільні громадські об’єднання регіону, статутна діяльність яких спрямована на місцевий чи регіональний розвиток.
Структура, порядок діяльності та повноваження органів управління агенції регіонального розвитку визначаються положенням, що є установчим актом та має відповідати типовому положенню про агенцію регіонального розвитку, яке затверджується Кабінетом Міністрів України.
Проте в Україні визнається і гарантується місцеве самоврядування; місцеве самоврядування є правом територіальної громади – жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селищ та міста – самостійно вирішувати питання місцевого значення у межах Конституції і законів України (стаття 7, частина перша статті 140 Основного Закону України).  
Отже, вирішення питання щодо необхідності створення органами місцевого самоврядування на місцях підпорядкованих їм структурних одиниць та їх організаційної форми має здійснюватися такими органами самостійно.
Також, з огляду на статус органів місцевого самоврядування, викликає зауваження і положення законопроекту щодо покладення на Кабінет Міністрів України повноваження із затвердження типового положення про агенцію регіонального розвитку. Як вже зазначалося, Конституція України визначила Кабінет Міністрів України вищим органом у системі органів виконавчої влади, який спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади (частина перша статті 113, пункт 9 статті 116). При цьому свої повноваження Кабінет Міністрів України  здійснює у встановлених Конституцією України межах та відповідно до законів України. 
Відтак, ураховуючи засади, на яких ґрунтується правовий порядок в Україні, органи державної влади та органи місцевого самоврядування зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
Також зазначаємо, що відповідно до підпункту 133.4.2 пункту 133.4 статті 133 Податкового кодексу України доходи (прибутки) неприбуткової організації використовуються виключно для фінансування видатків на утримання такої неприбуткової організації, реалізації мети (цілей, завдань) та напрямів діяльності, визначених її установчими документами. З огляду на це,  положення частини п'ятої статті 19 (в редакції законопроекту), за якими "агенція регіонального розвитку може отримувати доходи від основної діяльності, визначеної установчим актом, які використовуються відповідно до норм, встановлених податковим законодавством для неприбуткових організацій" слід викласти в редакції, якою буде визначено напрями використання таких доходів, ураховуючи вимоги Податкового кодексу України. 
Окрім того, відповідно до статті 81 Цивільного кодексу України юридичні особи, залежно від порядку їх створення, поділяються на юридичних осіб приватного права та юридичних осіб публічного права. 
Юридична особа приватного права створюється на підставі установчих документів відповідно до статті 87 цього Кодексу. 
Юридична особа публічного права створюється розпорядчим актом Президента України, органу державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим або органу місцевого самоврядування.
Тому у законопроекті не визначено, юридичною особою якого саме виду – публічного чи приватного права, буде відповідна агенція та які особливості її створення, що призведе до неможливості застосування даного положення законопроекту на практиці.  
Крім того, законопроектом передбачено, що фінансове та матеріально-технічне забезпечення діяльності агенції регіонального розвитку здійснюється за рахунок, зокрема коштів та майна засновників.
При цьому за проектом засновниками агенції є місцеві органи державної влади. Проте органи державної влади не мають свого майна, а здійснюють, у визначених законом випадках, повноваження щодо реалізації прав держави як власника таких об'єктів, пов'язаних з володінням, користуванням і розпоряджанням ними, з метою задоволення державних та суспільних потреб (Господарський кодекс України, Закон України «Про управління об'єктами державної власності»).
Так само органи державної влади не мають своїх власних коштів, а   здійснюють свою діяльність виключно за рахунок бюджетного фінансування (крім випадків, визначених цим Законом) в межах, передбачених Законом України про Державний бюджет України на відповідний рік (стаття 2 Закону України «Про джерела фінансування органів державної влади»).
Аналогічне зауваження стосується і обласних рад (частини перша і друга статті 143 Конституції України).
Тому зазначені положення законопроекту слід виключити або ж суттєво доопрацювати.

10. Згідно зі статтею 20 (у редакції законопроекту) фінансове забезпечення державної регіональної політики здійснюється відповідно до цього Закону, Бюджетного та Податкового кодексів України.
Однак Податковий кодекс України не регулює питання фінансового забезпечення здійснення будь-якої державної політики, а тому слід виключити посилання нього.
Крім того, законопроектом пропонується визначити «механізмами фінансування державної регіональної політики», зокрема міжбюджетні трансферти з державного бюджету місцевим бюджетам та капітальні видатки державного бюджету. Проте, зазначене є не механізмами, а джерелами фінансування.
Тому зазначену норму слід доопрацювати розмежувавши механізми фінансування, а саме  порядок фінансування заходів державної регіональної політики та джерела їх фінансування, тобто за рахунок яких коштів здійснюватимуться відповідні заходи.

11. Відповідно до положень статті 221 Закону (в редакції проекту) державна підтримка регіонального розвитку за рахунок коштів державного фонду регіонального розвитку здійснюється відповідно до цього Закону та Бюджетного кодексу України (частина перша). 
Відповідно до частини п’ятої цієї статті для здійснення відбору інвестиційних програм і проектів регіонального розвитку, які забезпечують виконання завдань, визначених Державною стратегією регіонального розвитку України, та оцінки (перевірки) інвестиційних програм і проектів регіонального розвитку, які забезпечують виконання завдань, визначених регіональними стратегіями розвитку, на їх відповідність вимогам законодавства центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної регіональної політики, утворює відповідну комісію. Проте абзацом другим частини третьої статті 241 Бюджетного кодексу України передбачено, що «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної регіональної політики, утворює комісію для оцінки та відбору програм і проектів, до складу якої входять члени Комітету Верховної Ради України з питань бюджету за рішенням цього комітету (чисельністю не менше 50 відсотків складу такої комісії).  Тож зазначені положення мають бути взаємоузгоджені.
Частиною четвертою статті 221 (у редакції проекту) передбачено утворення регіональних комісій Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями для проведення оцінки та попереднього конкурсного відбору інвестиційних програм і проектів регіонального розвитку, які забезпечують виконання завдань, визначених регіональними стратегіями розвитку 
Оскільки проектом не визначається правовий статус таких комісій (порядок утворення, проведення засідань, прийняття рішень, суб’єктів, які можуть делегувати своїх представників до їх складу, та інше), зазначені положення не враховують вимоги юридичної визначеності закону та не відповідають частині другій статті 19 Конституції України, якою передбачено, що 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. Відсутність регулювання цього питання у Законі, на нашу думку, може спричинити корупціогенні ризики.

12. Назва статті 23 законопроекту «Засади моніторингу реалізації державної регіональної політики» не узгоджується з текстом статті, у якій йдеться про «моніторинг державної регіональної політики», тому її варто викласти в такій редакції: «Засади моніторингу державної регіональної політики».

13. Пункт 1 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту, яким передбачено, що «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування»:
1) не узгоджується з статтею 27 Бюджетного кодексу України, згідно з якою  закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим;
2) всупереч вимозі юридичної визначеності закону як складової принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України) фактично допускає невиконання положень Закону впродовж певного часу (щонайменше протягом 6 місяців після набрання ним чинності), оскільки пунктом 3 цього розділу Кабінету Міністрів України доручається протягом 6 місяців з дня набрання законом чинності забезпечити оновлення підзаконних актів та подати до Верховної Ради України законопроекти про внесення змін до законодавчих актів України у зв'язку з прийняттям цього Закону. 
Вважаємо, що набрання чинності прийнятим Законом мало б бути відтерміновано на строк, необхідний Кабінету Міністрів України для підготовки проектів підзаконних актів, що випливають з нього, з тим, щоб їх прийняття було синхронізовано зі строком набрання чинності цим Законом, При цьому введення закону в дію має відбутися з урахуванням вимог Бюджетного кодексу України.
Що ж стосується доручення «подати до Верховної Ради України законопроекти про внесення змін до законодавчих актів України у зв'язку з прийняттям цього Закону», то згідно з частиною восьмою статті 90 Регламенту Верховної Ради України «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».
Враховуючи, що поданий на розгляд законопроект є законопроектом про внесення змін до закону, його розділ І мав би бути доповнений положеннями про внесення необхідних змін до інших законів з відповідним корегуванням його назви.

14. Пунктом 2 розділу II «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту передбачається установити, що фінансове та матеріально-технічне забезпечення діяльності агенції регіонального розвитку здійснюється за рахунок коштів та майна засновників протягом не менш як двох років з дня набрання чинності цим Законом.
Зважаючи на положення статті 19 (в редакції законопроекту) засновниками агенції регіонального розвитку у формі неприбуткової установи можуть бути Верховна Рада Автономної Республіки Крим, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські ради та відповідні державні адміністрації, а співзасновниками — районні, міські, селищні, сільські ради, регіональні торгово-промислові палати, регіональні асоціації підприємців, регіональні відділення всеукраїнських асоціацій органів місцевого самоврядування чи асоціації органів місцевого самоврядування регіону, заклади вищої освіти, наукові установи, профільні громадські об’єднання регіону, статутна діяльність яких спрямована на місцевий чи регіональний розвиток. При цьому фінансове та матеріально-технічне забезпечення діяльності відповідних агенцій регіонального розвитку здійснюється за рахунок, перш за все, коштів та майна засновників.
Аналіз положень статті 19 свідчить, що агенції регіонального розвитку утворюються на добровільних засадах. Тому лише від волевиявлення засновників (учасників) може залежати можливість подальшої діяльності агенції або її припинення. Крім того, засновники (учасники) приймають такі рішення відповідно до установчих документів відповідної агенції.
Оскільки  у сфері господарювання агенції регіонального розвитку є суб’єктами господарювання, вважаємо, що зобов’язання законом таких агенцій до функціонування протягом не менш як двох років не враховує закріплених у частині першій статті 6 Господарського кодексу України принципів господарювання, а саме: свободи підприємницької діяльності у межах, визначених законом; обмеження державного регулювання економічних процесів у зв’язку з необхідністю забезпечення соціальної спрямованості економіки, добросовісної конкуренції у підприємництві, екологічного захисту населення, захисту прав споживачів та безпеки суспільства і держави; заборони незаконного втручання органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб у господарські відносини.
Крім того, зобов’язання законом органів місцевого самоврядування до фінансового та матеріально-технічного забезпечення діяльності агенцій регіонального розвитку, вочевидь, спричинить витрати місцевих бюджетів, тоді як згідно з частиною третьою статті 142 Конституції України витрати органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади, компенсуються державою, що не передбачено законопроектом. 
Тому вважаємо, що пункт 2 розділу II «Прикінцеві та перехідні положення» законопроекту слід виключити.

15. Пунктом 4 розділу ІІ "Прикінцеві та перехідні положення"  законопроекту Кабінету Міністрів України доручається щорічно, починаючи з 2022 року, інформувати Верховну Раду України про стан виконання цього Закону. 
Підтримуючи необхідність запровадження повноцінного парламентського контролю щодо ефективності впровадження прийнятих законів, звертаємо увагу, що Верховна Рада України і Кабінет Міністрів України як органи державної влади мають діяти відповідно до частини другої статті 19 Конституції України (лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України). 
Наразі статтею 15 Закону України "Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності" передбачено, що "порядок … відстеження результативності та перегляду законів, що регулюють господарські відносини та адміністративні відносини між регуляторними органами або іншими органами державної влади та суб’єктами господарювання, визначаються законом про Регламент Верховної Ради України з урахуванням вимог цього Закону». Згідно з статтею 16 цього ж Закону "Кабінет Міністрів України подає Верховній Раді України інформацію про здійснення державної регуляторної політики в системі органів виконавчої влади. Щорічні звіти Кабінету Міністрів України оприлюднюються шляхом їх опублікування в газетах "Голос України" та "Урядовий кур’єр". 
Однак, натепер ні Регламентом Верховної Ради України, ні Законом України "Про Кабінет Міністрів України" не визначено строки, порядок, критерії та наслідки здійснення Верховною Радою України та Кабінетом Міністрів України оцінки стану виконання закону, а також процедуру подання та розгляду відповідних звітів. Відтак, ефективне впровадження положення, передбаченого пунктом 4 розділу ІІ "Прикінцеві та перехідні положення" законопроекту, можливе за умови внесення відповідних змін до згаданих законодавчих актів.

16. Законопроект потребує суттєвого редакційного та техніко-юридичного доопрацювання, в тому числі в частині коректного структурування нормативного матеріалу (наприклад, у частині першій нової редакції статті 26 Закону її останній абзац розміщений після пунктів, що ускладнить в подальшому посилання на розміщене в цьому абзаці положення).

Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням зауважень Головного юридичного управління.
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