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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про статус та розвиток гірських населених пунктів в Україні» 
(реєстр. № 7038 від 23.08.2017 р.)
У законопроекті шляхом прийняття нового Закону України «Про статус та розвиток гірських населених пунктів в Україні» пропонується встановити критерії, за якими населені пункти набувають статусу гірських, визначити основні засади державної політики щодо розвитку гірських населених пунктів, зміцнення місцевих економік і громад та гарантії соціального захисту громадян, які у них проживають, працюють або навчаються, збереження та відновлення природних цінностей та культурної спадщини тощо. З набранням чинності цього Закону чинний Закон України «Про статус гірських населених пунктів України» втрачає чинність. 
У законопроекті також пропонуються зміни до Закону України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць», спрямовані на акцентування його положень на потреби гірських населених пунктів. 

Метою законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, є «встановлення правових основ для забезпечення сталого  екологічно збалансованого економічного та соціального розвитку гірських територій в Україні».
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його основних положень такі зауваження і пропозиції. 
1. Виглядає дискусійною пропозиція використання у проекті поняття «гірські території», визначення статусу територій як гірських, тощо, з огляду, зокрема, на те, що предметом його регулювання, виходячи з назви та преамбули, є гірські населені пункти, територія яких, судячи зі змісту критеріїв віднесення населених пунктів до категорії гірських (ч. 2 ст. 3 проекту), є меншою за гірську територію (ч. 1 ст. 3 проекту).  

У цьому ж контексті виглядає незрозумілим визначення поняття «гірські території – ділянки земної поверхні, що характеризуються значним коливанням відносних висот і контрастними формами рельєфу та відмінним від суміжних рівнинних територій кліматом, які створюють особливі умови, впливаючи на повсякденну життєдіяльність людини» (абз. 3 ч. 1 ст. 1 проекту) з одночасним встановленням критерію віднесення до таких – «цілісний масив, окреслений безперервною горизонталлю 400 м над рівнем моря, включаючи улоговини та річкові долини завширшки до 5 км» (абз. 1 ч. 1 ст. 3 проекту), що значно звужує зміст першого поняття. При цьому, відповідно, не зовсім зрозуміло, стосовно якого саме об’єкта має реалізовуватися державна політика в обсягах, визначених у проекті. Принагідно зазначимо, що у проекті має місце недотримання єдності термінології. Зокрема, можна зустріти поряд з терміном «гірська територія» терміни «територія зі статусом гірської» (ч. 1 ст. 3 проекту), «гірський регіон» (п. 1 ч. 1 ст. 6 проекту), «місцевості, віднесені до гірських» (п. 3 ч. 1 ст. 6 проекту).

Також такими, що не повною мірою узгоджуються між собою, виглядають положення проекту, за якими в одних випадках йдеться про «засади державної політики щодо розвитку гірських населених пунктів» (наприклад, преамбула проекту), в інших державна гірська політика визначається лише як «складова частина державної регіональної політики» (наприклад, абз. 5 ч. 1 ст. 1 проекту). Зауважимо також, що крім ст. 2 проекту, даний термін більше в його тексті ніде не використовується.

До речі, хоча за назвою проекту – «Про статус та розвиток гірських населених пунктів в Україні» предметом його регулювання є гірські населені пункти, у тексті відсутнє визначення поняття «розвиток гірських населених пунктів», в той час як визначення поняття «розвиток гірських територій» в ньому має місце.

Відтак, як на наш погляд, слід чітко визначити предмет регулювання Закону, проект якого розглядається.
При цьому вважаємо за доцільне зазначити таке.

Наведені вище визначення поняття «гірські території» як «ділянки земної поверхні, що характеризуються значним коливанням відносних висот і контрастними формами рельєфу та відмінним від суміжних рівнинних територій кліматом, які створюють особливі умови, впливаючи на повсякденну життєдіяльність людини», а також уточнення до нього, що «до території зі статусом гірської відноситься цілісний масив, окреслений безперервною горизонталлю 400 м над рівнем моря, включаючи улоговини та річкові долини завширшки до 5 км», стосуються лише його географічно-природничих характеристик. Вказане поняття не містить жодних правових критеріїв для визначення статусу гірських територій та віднесення їх до того чи іншого об’єкта правової охорони із відповідним правовим режимом: як об’єктів особливої охорони, чи об’єктів для сприятливого економічного режиму. Окрім того у проекті немає чітких критеріїв розмежувань «гірських територій» та «гірських населених пунктів», що призведе до ускладнень у правозастосуванні. Зокрема, відповідно до його преамбули проект «встановлює  критерії, за якими населені пункти набувають статусу  гірських, визначає основні засади державної політики щодо розвитку гірських населених  пунктів, зміцнення місцевих економік і громад та гарантії соціального захисту громадян,  що у них проживають, працюють або навчаються, збереження та відновлення природних цінностей та культурної спадщини». Тобто йдеться лише про гірські населені пункти, що згідно з назвою проекту й має ним регулюватись та не стосуватись «гірських територій». Однак у ст. 5 проекту визначаються «пріоритети державної підтримки розвитку гірських територій», де поряд із здійсненням заходів щодо «розвиту і розбудови транспортної, інженерної, комунальної інфраструктури, телекомунікаційних мереж», «динамічного розвиток сільської економіки» (п.п. 1; 3 та ін.) передбачаються заходи «із збереження, збалансованого використання і відтворення біологічного та ландшафтного різноманіття, забезпечення екологічної та природно-техногенної безпеки» (п. 5 ч. 1). Вказане не узгоджується із чинними законодавством, у першу чергу – екологічним, у якому виділяються правові критерії виділення територій та об’єктів, що підлягають особливій охороні (ст. 60  Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища»). Відповідно до ч. 1 цієї статті особливій охороні підлягають природні території та об'єкти, що мають велику екологічну цінність як унікальні та типові природні комплекси, для збереження сприятливої екологічної обстановки, попередження та стабілізації негативних природних процесів і явищ. Такі природні території та об'єкти, «утворюють єдину територіальну систему і включають території та об'єкти природно-заповідного фонду, курортні та лікувально-оздоровчі, рекреаційні, водозахисні, полезахисні та інші типи територій та об'єктів, що визначаються законодавством України. Жоден із вказаних правових критеріїв не містить для виділення окремого об’єкту правової охорони – «гірські території». 
Аналогічне зауваження стосується й окремих принципів державної гірської політики (ст. 2 проекту), в яких застосовується термінологія, що не узгоджується з чинними законодавчими підходами у сфері охорони довкілля. Йдеться про принцип «екосистемності», зміст якого не відповідає визнаній на міжнародному та загальнодержавному рівнях концепції сталого розвитку, яка означає таке функціонування господарського комплексу будь-якої країни, «коли одночасно задовольняються зростаючі матеріальні і духовні потреби населення, забезпечується раціональне та екологічно безпечне господарювання і високоефективне збалансоване використання природних ресурсів, створюються сприятливі умови для здоров’я людини, збереження і відтворення навколишнього природного середовища та природно-ресурсного потенціалу суспільного виробництва» (Декларація Ріо-де-Жанейро про навколишнє середовище і розвиток, прийнята на Конференції ООН з навколишнього середовища і розвитку від 3-14 червня 1992 р., Закон України «Про Основні засади (стратегію) державної екологічної політики України на період до 2020 року»). 
Також назву принципу державної гірської політики «пріоритет природи та її цінностей» слід узгодити з чинним законодавством України, в якому вживаються поняття «довкілля», «навколишнє природне середовище» (ст. 50 Конституції України, Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища»).

2. Змістовно невдалим видається визначення терміну «моніторинг та оцінка відповідності критеріям надання статусу гірських населених пунктів – періодичне відстеження відповідних індикаторів на основі офіційних статистичних даних та інформації центральних органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та проведення на підставі даних моніторингу оцінки результативності виконання індикаторів шляхом порівняння отриманих результатів з їх цільовими значеннями».
Зокрема, незрозуміло, про які індикатори йдеться (можливо, про показники, як це передбачено у чинному Законі України «Про статус гірських населених пунктів в Україні», а також у ст. 10 проекту). 
Це ж стосується і припису щодо «цільового значення» зазначених індикаторів. Мова ж, очевидно, має йти про співставлення із «значеннями, визначеними цим Законом», тобто з параметрами (показниками) відповідних критеріїв, встановлених у ст. 3 проекту.

Також виникає питання щодо доцільності періодичного відстеження таких критеріїв, як висота розташування населеного пункту над рівнем моря, крутизна схилу, адже їх параметри є постійними.

Назву терміну «моніторинг та оцінка відповідності критеріям надання статусу гірських населених пунктів» варто замінити на «моніторинг розвитку гірських територій» чи «моніторинг розвитку гірських населених пунктів» (в залежності від предмету регулювання), оскільки у ч. 1 ст. 10 проекту «визначення відповідності критеріям надання статусу гірських населених пунктів» визначено як мета такого моніторингу.
3. З огляду на зміст поняття «гірські території», під якими розуміються «ділянки земної поверхні, що характеризуються значним коливанням відносних висот і контрастними формами рельєфу та відмінним від суміжних рівнинних територій кліматом, які створюють особливі умови, впливаючи на повсякденну життєдіяльність людини» (ст. 1 проекту), виглядає обмеженим пропонований у ч. 1 ст. 3 проекту склад критеріїв надання територіям статусу гірських – «цілісний масив, окреслений безперервною горизонталлю 400 м над рівнем моря, включаючи улоговини та річкові долини завширшки до 5 км». Зокрема, не враховані критерії, які розкривають зміст клімату на відповідних територіях. Принагідно зауважимо, що такі критерії необгрунтовано, як на наш погляд, відсутні і серед критеріїв віднесення населених пунктів до категорії гірських, як це, зокрема, передбачено чинним Законом України «Про статус гірських населених пунктів в Україні» (ст. 1).
4. Принцип «пріоритет природи та її цінностей – забезпечення пріоритетності збереження біорізноманіття під час провадження виробничої та інших видів діяльності, пов’язаних з природокористуванням» (абз. 6 ч. 1 ст. 2 проекту), на нашу думку, повною мірою охоплюється принципом «невиснажливе використання – екологічно збалансоване використання природно-ресурсного та ландшафтного потенціалу гірської території, збереження та відновлення біологічного та ландшафтного різноманіття».
5. У п. 3 ч. 2 ст. 3 проекту пропонується віднести до критеріїв, за якими населені пункти можуть отримати статус гірських, рівень надходжень до місцевого бюджету, які акумулюються відповідно на території села, селища, міста у розрахунку на мешканця менший від середнього показника по області відповідно серед сільських, селищних, міських населених пунктів. У даному випадку, як на наш погляд, доволі сумнівною виглядає пропозиція визначати рівень надходжень до місцевого бюджету критерієм віднесення населеного пункту до категорії гірських, зокрема, хоча б з тих позицій, що показник «обсяг надходжень коштів до бюджету в розрахунку на 1 мешканця» не є достатнім для оцінки рівня забезпечення території фінансовими ресурсами. Важливим є співставлення бюджетних надходжень з видатковими повноваженнями відповідного бюджету, його трансфертною підтримкою тощо.

Принагідно зазначимо, що навряд чи при перевищенні значення цього критерію відповідного середньообласного показника відповідний гірський населений пункт втратить ознаки саме як гірського, якщо інші критерії залишаться незмінними.
До речі, у проекті відсутнє уточнення, за відповідності одночасно яким критеріям (усім чи окремим з них) населений пункт може бути віднесений до категорії гірських (як це передбачено, зокрема, у ст. 1 чинного Закону України «Про статус гірських населених пунктів в Україні»).

6. Не дивлячись на те, що згідно з назвою ст. 4 проекту в ній визначається «порядок закріплення за територіями та населеними пунктами статусу гірських, у її тексті відсутні приписи щодо суб’єкта, який подає Кабінету Міністрів України пропозиції щодо надання територіям статусу гірських. У статті визначається лише суб’єкт подання пропозицій щодо надання статусу гірських населеним пунктам.

Зауважимо також, що у ч. 3 цієї статті слова «відповідними обласними державними адміністраціями» доцільно замінити словами «Радою міністрів Автономної Республіки Крим та обласними державними адміністраціями». Положення про «Автономну Республіку Крим» мають бути передбачені також у приписах п. 3 ч. 2 ст. 3, ч.ч. 2, 5 ст. 7, ч. 3 ст. 9, ч. 1 ст. 10, п. 3 розділу «Прикінцеві та перехідні положення» проекту.

Оскільки відповідні пропозиції подаються Радою міністрів Автономної Республіки Крим та обласними державними адміністраціями Кабінету Міністрів України, то у ч. 1 ст. 4 проекту слова «встановлюються актом Кабінету Міністрів України» доцільно замінити словами «затверджуються Кабінетом Міністрів України».

7. Припис ч. 4 ст. 4 проекту в частині ліквідації, поділу населених пунктів, яким надано статус гірських, на нашу думку, не узгоджується з приписом п. 10 ч. 1 ст. 5 проекту, в якому йдеться про «збереження існуючого адміністративного-територіального устрою гірських населених пунктів».

8. У ч. 1 ст. 5 «Пріоритети державної підтримки розвитку гірських територій» проекту, як на наш погляд, змішані, власне, пріоритети (пункти 1-4, 6, 7, 9-12) та інструменти (пункти 5, 8, 12 – в частині грантової допомоги) державної підтримки розвитку гірських територій. 

Приписи частин 3, 4 цієї статті не належать до предмету її регулювання. Включення їх до цієї статті передбачає коригування її назви.

9. Відповідно до п. 10 ч. 1 ст. 5 проекту пріоритетом розвитку гірських територій визначено «збереження існуючого адміністративно-територіального устрою  гірських населених пунктів, збереження територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади для забезпечення доступу громадян до адміністративних послуг». Припис 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 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).
10. У п. 1 ч. 1 ст. 6 проекту пропонується встановити, що держава гарантує виділення бюджетних коштів на розвиток і зміцнення систем електрифікації. Таке положення, на нашу думку, певною мірою дублює норму цього ж пункту, 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).

11. Припис п. 3 ч. 1 ст. 6 проекту, згідно з яким «для суб’єктів підприємницької діяльності, що розмістили у гірських населених пунктах об’єкти торгівлі товарами повсякденного попиту чи надання побутових послуг, рішенням Кабінету Міністрів України може бути встановлена знижена ставка оподаткування щодо податку на прибуток у частині прибутку, отриманому за місцем розміщення об’єктів із застосуванням понижувального коефіцієнту до 0,9 щодо ставок, визначених податковим законодавством», не узгоджуються з вимогами п. 7.3 ст. 7 Податкового кодексу України, за якими «будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим Кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства».

Зазначений припис також виглядає сумнівним з точки зору доцільності його розміщення саме в п. 3, в якому спочатку йдеться про «встановлення доплат до ціни сільськогосподарської продукції, яка вироблена в місцевостях, що віднесені до гірських, та реалізується державі виробниками продукції таких населених пунктів».
12. В п. 4 ч. 1 ст. 6 проекту, за яким держава гарантує «забезпечення у централізованому порядку поставок населенню продукції, необхідної для нормальної життєдіяльності у обсягах, що встановлюються Кабінетом Міністрів України», на наш погляд, доцільно вести мову про життєво необхідну продукцію, як це передбачено чинним Законом України «Про статус гірських населених пунктів в Україні» (ст. 3).

13. Пункт 6 ч. 1 ст. 6 проекту стилістично не узгоджується з іншими положеннями цієї частини. В ній, зокрема, слід змістити акценти – спочатку зазначити інструменти впливу, а потім сам об’єкт останнього.

14. Питання, які пропонується врегулювати у ст. 7 проекту, зокрема, в частині «надання окремих субвенцій місцевим бюджетам на розвиток гірських територій, врахування підвищеного коефіцієнту для гірських населених пунктів при розрахунку розміру медичної, освітньої, базової та інших видів субвенцій» (п. 1 ч. 1), «фінансування інвестиційних проектів безпосередньо з державного бюджету в рамках інших програм» (п. 2 ч. 1), фінансування програм розвитку гірських територій «з обласних бюджетів у частині бюджету розвитку» (п. 3 ч. 1), «випуску муніципальних облігацій як одного з джерел фінансування проектів через спрощення процедури здійснення місцевих запозичень» (п. 8 ч. 1), порядку подання та затвердження пропозицій щодо проектів та програм розвитку гірських територій, затвердження їх переліку  (ч.ч. 2, 3), порядку надання субвенцій місцевим бюджетам на розвиток гірських територій (ч. 5), порядку формування та використання коштів державного фонду регіонального розвитку (ч. 6) тощо, регулюються Бюджетним кодексом України, законами України «Про державні цільові програми», «Про місцеве самоврядування в Україні», до яких, у разі необхідності, і слід вносити відповідні зміни.
Принагідно зауважимо, що: 

у п. 1 ч. 1 ст. 7 проекту йдеться про базову субвенцію, в той час як Бюджетним кодексом України встановлено такий вид міжбюджетного трансферту, як «базова дотація» (п. 1 ч. 1 ст. 96);

пункти 4 та 6 ч. 1 ст. 7 проекту, в частині коштів міжнародних фінансових організацій, мають один і той же предмет регулювання, а тому можуть бути об’єднані в один. Зауваження аналогічного змісту стосується і щодо пунктів 5, 7 ч. 1 цієї ж статті в частині державно-приватного партнерства у сфері інвестицій;

у п. 9 ч. 1 ст. 7 проекту доцільно уточнити, про яке «індивідуальне будівництво йдеться» (очевидно про житлове?);

відповідно до ч. 6 «для фінансування програм і заходів щодо розвитку гірських територій утворюються державний та місцеві фонди  інвестування у проекти розвитку гірських територій. Фонди можуть утворюватись у складі державного бюджету та відповідних місцевих бюджетів …». Наведена конструкція передбачає можливість створення зазначених фондів поза бюджетом, що не узгоджується з вимогами ч. 9 ст. 13 Бюджетного кодексу України, за якими «створення позабюджетних фондів органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та іншими бюджетними установами не допускається»;

з конструкції – «у Державному фонді регіонального розвитку передбачити кошти на дофінансування інвестиційних програм (проектів) розвитку гірських територій на умовах інвестування, за умови надання гарантій, на безповоротній основі у вигляді грантів» – незрозуміло, навіщо передбачати наявність вимоги щодо «надання гарантій» при фінансуванні відповідних програм за рахунок коштів державного бюджету на безповоротній основі.

15. Звертаємо увагу на необхідність редакційного доопрацювання норми про застосування пільгових умов оплати праці для громадян, яким надано статус особи, яка проживає і працює на території гірського населеного пункту. Зокрема, незрозумілим є запропоноване проектом виключення тарифної ставки для працівників медичних, освітніх закладів, закладів культури та інших бюджетних установ при обчисленні мінімальної заробітної плати (ч. 1 ст. 9 проекту). 

16. Редакційно невдалим виглядає ч. 2 ст. 10 проекту, за якою «перелік показників, порядок та періодичність здійснення моніторингу встановлюється Кабінетом Міністрів України за поданням центральних органів виконавчої влади з питань економічної політики та з питань регіональної політики». У даному випадку краще було б говорити про те, що такий моніторинг здійснюється у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, в якому мають визначатися відповідні питання. При цьому доречно було б визначити коло питань, які повинен охоплювати моніторинг, зміст звіту про результати моніторингу, місце його оприлюднення (наприклад, офіційний веб-сайт відповідного ЦОВВ).
17. З приводу уточнення в оновленій ч. 1 ст. 2 Закону України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць», що «пріоритетними галузями економіки є галузі, спрямовані на забезпечення потреб суспільства у високотехнологічній конкурентоспроможній екологічно чистій продукції, високоякісних послугах, які реалізують державну політику щодо розвитку виробничого та експортного потенціалу, транскордонної транспортної інфраструктури, створення нових робочих місць», звертаємо увагу на припис ч. 2 цієї ж статті, за яким перелік пріоритетних галузей економіки визначається Кабінетом Міністрів України. 

18. Зі змісту п. 3 розділу «Прикінцеві та перехідні положення» проекту, за яким «дія норм частини третьої статті 9 цього Закону для населених пунктів, що мають статус гірських, за рішенням відповідних обласних рад застосовується з початку нового бюджетного періоду», незрозуміло, про який «початок нового бюджетного періоду» йдеться, зважаючи на те, що Закон, проект якого розглядається, має набрати чинності з 1 січня 2018 року. Загалом же управління не вбачає потреби у такому приписі, оскільки відповідними нормами проекту вже передбачено право відповідних рад приймати зазначені у них рішення, яке й може бути ними реалізоване з дня набрання чинності Законом, проект якого розглядається.
19. З огляду на пропонований у п. 1 розділу «Прикінцеві та перехідні положення» проекту термін набрання чинності Законом, – з 01.01.2018 р., звертаємо увагу на вимоги ч. 3 ст. 27 Бюджетного кодексу України, відповідно до яких «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, і вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим», тобто з 1 січня 2019 року. 

Також, оскільки реалізація законопроекту передбачає збільшення бюджетних видатків,  звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України до законопроекту слід додати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки).

20. Пропозиція доручити Кабінету Міністрів України протягом трьох місяців з дня набрання чинності цим Законом підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України проекти змін до законів, що випливають з цього Закону (п. 5 3 розділу «Прикінцеві та перехідні положення» проекту), не повною мірою узгоджується з ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою «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».

21. У проекті слід дотримуватись єдності нумерації його складових частин – розділів, частин у статтях, пунктів у частинах тощо.
Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.
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