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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо посилення державних гарантій для гірських та високогірних 
населених пунктів»
(реєстр. № 6439 від 12.05.2017 р.)

У законопроекті  пропонується:

виокремити в окрему категорію високогірні населені пункти, які розташовані на висоті 600 метрів і вище над рівнем моря, за умови, що не менш як 50% сільськогосподарських угідь у межах населеного пункту розташовані на схилах крутизною 20 градусів і більше; 

посилити державні гарантії соціально-економічного розвитку населених пунктів, яким надано статус гірських, зокрема: гарантування державою електрифікації гірських населених пунктів, встановлення пільг з плати за електроенергію, здійснення заходів щодо покращення екологічного стану таких територій, гарантування дотацій та субвенцій з Державного бюджету України  відповідно до бюджетного законодавства тощо. 

доручити Кабінету Міністрів України розробити та затвердити державну цільову програму розвитку гірських населених пунктів; 

уточнити норми закону щодо надання пільг громадянам, яким надано статус особи, що проживає і працює (навчається) на території населеного пункту, якому надано статус гірського, а також передбачити право осіб, які та/або батьки яких мають такий статус, брати участь у конкурсі за результатами вступних випробувань у вищому навчальному закладі у межах установлених квот прийому до вищих навчальних закладів;

при формуванні спроможних територіальних громад враховувати, що кількість навчальних, медичних закладів, закладів культури не може бути меншою, ніж кількість таких закладів, що була до моменту утворення.  
Відповідні зміни пропонуються до законів України «Про статус гірських населених пунктів в Україні» (далі – Закон), «Про вищу освіту».

Метою законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «є  посилення державних гарантій для населених пунктів, які мають статус гірських та високогірних, а також покращення соціального захисту громадян України, які проживають в таких населених пунктах». 

Головне управління, підтримуючи в цілому ідею необхідності впорядкування та розширення державних гарантій щодо соціально-економічного розвитку гірських, а в їх складі високогірних, населених пунктів  та поділяючи концепцію законопроекту, одночасно щодо окремих положень законопроекту вважає за доцільне висловити такі зауваження і пропозиції.

1. Видається невдалою редакція нової ч. 4 ст. 1 Закону. На нашу думку, оскільки категорія високогірних населених пунктів виділяється у складі гірських населених пунктів, які вже сформовані на підставі встановлених у ст. 1 Закону критеріях, зазначену частину виглядає доцільним сформулювати наступним чином:

«У складі гірських населених пунктів виділяються високогірні населені пункти.  Критерієм віднесення гірських населених пунктів до категорії високогірних є розташування гірського населеного пункту або його частини, на якій проживає більш як третина мешканців цього населеного пункту, на висоті 600 метрів і вище над рівнем моря на території, рельєф якої в значній мірі розчленований байраками, водотоками тощо, та розміщення 50 відсотків і більше сільськогосподарських угідь у межах цього пункту на схилах крутизною 20 градусів і більше».

Одночасно звертаємо увагу на доцільність уточнення такої складової зазначеного критерію, як «рельєф … в значній мірі розчленований …», зокрема, в частині його співставлення з чинним критерієм віднесення населеного пункту до категорії гірських – «рельєф … дуже розчленований …», оскільки незрозуміло, яка між ними різниця. Якщо між зазначеними поняттями немає різниці, то не вбачається потреби у ньому як такому, оскільки зазначений складник вже врахований у критерії віднесення населеного пункту до категорії гірських.
Також з огляду на те, що високогірні населені пункти виділяються у складі гірських населених пунктів, не вбачається потреби у тексті Закону вживати конструкції «гірські та високогірні населені пункти», «гірські або високогірні населені пункти». Поняття «високогірні населені пункти» доцільно використовувати лише в приписах, в яких визначаються особливості регулювання відповідних відносин в частині саме цієї категорії поселень (як, наприклад, в оновлених частинах 1, 2 ст. 6 Закону). Тим більше, що у тексті оновленого Закону має місце неоднорідність у вживанні подібних конструкцій – зокрема: в одних статтях або в їх окремих приписах йдеться лише про гірські населені пункти, в інших про гірські та високогірні населені пункти чи гірські або високогірні населені пункти; при використанні у назві статті формулювання «гірські населені пункти» в її тексті вживаються конструкції «гірські та високогірні населені пункти» чи «гірські або високогірні населені пункти».
2. У проекті пропонується передбачити, що «пропозиції щодо надання населеним пунктам статусу гірських та високогірних подаються Кабінету Міністрів України відповідними органами місцевого самоврядування» (зміни до ч. 1  ст. 2 Закону). Відповідно до чинної редакції відповідної норми, такі пропозиції «подаються Радою міністрів Автономної Республіки Крим та обласними державними адміністраціями Кабінету Міністрів України».

Зазначена ініціатива не може вважатися доцільною з огляду на те, що запропоноване формулювання «відповідні органи місцевого самоврядування» є досить широким за обсягом. Відповідно до ч.ч. 3 та 4 ст. 140 Конституції України місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. Органами місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст, є районні та обласні ради. Відповідно до ч. 1 ст. 11 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» виконавчими органами сільських, селищних, міських, районних у містах (у разі їх створення) рад є їх виконавчі комітети, відділи, управління та інші створювані радами виконавчі органи. Отже, виходячи з такої значної кількості органів місцевого самоврядування, по-перше, незрозуміло, які саме «відповідні» органи наділяються повноваженням ініціювати пропозиції щодо надання населеним пунктам статусу гірських та високогірних Кабінету Міністрів України. По-друге, надання повноваження такому широкому колу органів місцевого самоврядування безпосередньо подавати пропозиції Кабінету Міністрів України не може вважатися доцільним та раціональним. 

У цьому контексті необхідно акцентувати увагу, що наведений вище припис нової редакції ч. 1 ст. 2 Закону не узгоджується з принципом правової визначеності, за яким право має бути належним чином доступним та передбачуваним за своєю дією та сформульованим з належною чіткістю, що дає можливість особам – у разі потреби – з належною правовою допомогою регулювати свою поведінку
. 

3. Змінами до п. 1 ч. 1 ст. 3 Закону пропонується встановити, що держава гарантує виділення бюджетних коштів на розвиток і зміцнення систем електрифікації. Таке доповнення, на нашу думку, певною мірою дублює чинну норму, за якою держава гарантує виділення бюджетних коштів на розвиток і зміцнення електричних мереж. Принаймні, у супровідних до проекту документах доцільно було б зазначити про відмінності між зазначеними приписами (за наявності таких).

4. В оновленому п. 3 ч. 1 ст. 3 Закону йдеться про гарантії держави щодо «встановлення доплат до ціни сільськогосподарської продукції, яка вироблена особистими селянськими господарствами в населених пунктах, що віднесені до гірських та (або) високогірних, та реалізується ними державі». У даному випадку незрозуміло, чому контингент виробників сільськогосподарської продукції обмежений лише особистими селянськими господарствами.
5. Зі змісту оновленого п. 5 ч. 1 ст. 3 Закону, за якою держава гарантує «плату за електроенергію громадянами у розмірі, що дорівнює платі за електроенергію у сільській місцевості; встановлення пільг з плати за електроенергію для не газифікованих гірських та високогірних населених пунктів у розмірі не менше 50 % від існуючого тарифу та забезпечення проведення стандартного приєднання до ліній електричних мереж індивідуальних користувачів», виглядає неясним обсяг пільг щодо «стандартного приєднання до ліній електричних мереж індивідуальних користувачів», а також по відношенню до якого тарифу встановлюється 50-ти відсоткова знижка – до загального чи встановленого для сільської місцевості.
6. Відповідно до нового п. 6 ч. 1 ст. 3 Закону держава гарантує «збереження існуючого адміністративно-територіального устрою  гірських та високогірних населених пунктів України, збереження мережі закладів культури, освіти та медичних закладів, збереження територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади для забезпечення доступу громадян до адміністративних послуг». Зазначений припис, зокрема, в частині гарантування збереження існуючого адміністративно-територіального устрою гірських та високогірних населених пунктів, виглядає вразливим з точки зору його динамічності у часі, зумовленої, серед іншого, демографічними (депопуляція) та міграційними (зміна місця проживання) чинниками, що неминуче своїм наслідком матиме зміни в поселенській мережі. Можливість же забезпечення реалізації припису щодо державної гарантії збереження територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади виглядає сумнівною в контексті конституційного припису щодо наділення Кабінету Міністрів України компетенцією утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади (п. 91 ст. 116 Конституції України).
7. Згідно з новим п. 7 ч. 1 ст. 3 Закону держава гарантує «врахування підвищеного коефіцієнту для гірських населених пунктів при розрахунку розміру медичної, освітньої, базової та інших видів субвенцій». Зауважимо, що Бюджетним кодексом України встановлено такий вид міжбюджетного трансферту, як «базова дотація» (п. 1 ч. 1 ст. 96), а не «базова субвенція». 
8. У новому п. 8 ч. 1 ст. 3 Закону доцільно вести мову не про якусь одну державну цільову програму розвитку гірських населених пунктів, а про «державні цільові програми розвитку гірських населених пунктів».
9. У новій ст. 4 Закону (у назві та тексті) доцільно вести мову про «спроможні об’єднані територіальні громади». Зазначена стаття також по суті дублює положення нового п. 6 ч. 1 ст. 3 Закону, за яким держава гарантує «збереження мережі закладів культури, освіти та медичних закладів», яка, як вбачається, має поширюватись на всі випадки, в тому числі на процес формування об’єднаних територіальних громад. Також зазначена стаття потребує редакційного коригування, зокрема, некоректним видається формулювання «має бути враховано».
10. В п. 3 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту Кабінету Міністрів України доручається «протягом одного року з дня набрання чинності цим Законом розробити, затвердити та розпочати виконання державної цільової програми державної розвитку гірських населених пунктів». У даному випадку не конкретизується, про який вид державної цільової програми йдеться, адже такі, відповідно до ст. 1 Закону України «Про державні цільові програми», поділяються на:

«загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля (далі - загальнодержавні програми) – це програми, які охоплюють всю територію держави або значну кількість її регіонів, мають довгостроковий період виконання і здійснюються центральними та місцевими органами виконавчої влади;
інші програми, метою яких є розв’язання окремих проблем розвитку економіки і суспільства, а також проблем розвитку окремих галузей економіки та адміністративно-територіальних одиниць, що потребують державної підтримки».
При цьому загальнодержавні програми за поданням Кабінету Міністрів України затверджуються законом, інші державні цільові програми за поданням  державних замовників затверджуються Кабінетом Міністрів України (ст. 10 зазначеного Закону).

Також слід визначити строк, на який передбачається розробити відповідну програму. З цього приводу зауважимо, що вимогами Закону України «Про державні цільові програми» передбачено обов’язкове встановлення строку дії таких програм, зокрема, й через прив’язку відповідних заходів, передбачених цими програмами, з необхідністю планування коштів на їх фінансування у бюджеті (бюджетах) (наприклад, ст. 9 Закону).
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