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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо посилення державних гарантій для громадян, які проживають в гірських та високогірних населених пунктах»
У законопроекті  пропонується:

виокремити у складі гірських населених пунктів категорію високогірних населених пунктів, які розташовані на висоті 600 метрів і вище над рівнем моря, за умови, що не менш як 50% сільськогосподарських угідь у межах такого населеного пункту розташовані на схилах крутизною               20 градусів і більше; 

посилити державні гарантії соціально-економічного розвитку гірських населених пунктів; 

уточнити та розширити пільги громадянам, яким надано статус особи, що проживає і працює (навчається) на території населеного пункту, якому надано статус гірського;

доручити Кабінету Міністрів України розробити та подати на розгляд Верховної Ради України державну цільову програму розвитку гірських населених пунктів. 

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, покращення соціального захисту громадян України, які проживають в таких населених пунктах, встановлення правових основ для забезпечення сталого екологічно збалансованого економічного та соціального розвитку гірських територій в Україні». 

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 його положень вважає за доцільне висловити такі зауваження і пропозиції.

1. Зміст проекту, в якому пропонується врегулювати комплекс питань, пов’язаних з виділенням у складі гірських населених пунктів окремої категорії високогірних населених пунктів, посилення державних гарантій соціально-економічного розвитку гірських населених пунктів, уточнення та розширення пільг громадянам, яким надано статус особи, що проживає і працює (навчається) на території населеного пункту, якому надано статус гірського, є значно ширшим за назву проекту, за змістом якої предмет проекту зводиться лише до посилення державних гарантій для громадян, які проживають у зазначених населених пунктах.
2. З огляду на те, що високогірні населені пункти виділяються у складі гірських населених пунктів (зміни до ст. 1 Закону), не вбачається потреби у назві та тексті проекту вживати конструкцію «гірські та 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 ч.ч. 1, 2 ст. 2, ч.ч. 1, 2 ст. 6 Закону).

Крім того, проекту притаманна відсутність термінологічної єдності. Зокрема, в ньому одночасно вживаються терміни «гірські населені пункти» (наприклад, зміни до ст. 1, нова ст. 21 Закону), «гірські та високогірні населені пункти» (наприклад, оновлена ч. 1 ст. 6 Закону), «населені пункти, яким надано статус гірських» (наприклад, назва ст. 3 Закону), «населений пункт, якому надано статус гірського та високогірного» (наприклад, оновлена назва ст. 5 Закону), «населений пункт, якому надано статус гірського або високогірного» (оновлена ч. 1 ст. 5 Закону).
Звертаємо також увагу на те, що в частині статей Закону (у редакції проекту) має місце термінологічна невідповідність у їх назві та тексті. Зокрема, якщо у назві статті йдеться лише про гірські населені пункти, то в її тексті – про гірські та високогірні населені пункти (див., наприклад, ст. ст. 2, 6).
3. Назва нової ст. 11 Закону, в якій йдеться лише про принципи державної гірської політики, не в повній мірі відповідає її змісту, за яким у статті також дається визначення поняття «державна гірська політика» та формулюється її мета. 

При цьому, виходячи з предмету регулювання Закону, який, серед іншого, полягає у визначенні основних засад державної політики щодо розвитку гірських населених пунктів (преамбула), у новій ст. 11 Закону виглядає більш коректним говорити не про державну гірську політику, що є більш широким поняттям, а про державну політику розвитку гірських населених пунктів. 

У цьому ж контексті, а також з метою забезпечення термінологічної єдності та єдиного предмету регулювання Закону у проекті слід вживати замість терміну «гірські території» терміни «гірські населені пункти» та «на території гірського населеного пункту» (у відповідних відмінках).

В цілому ж слід визнати непродуктивною практику насичення Закону (в доповнення до існуючих у ньому термінів на кшталт – «гірська місцевість» (ст. 1), «гірський регіон» (ст. 3), «гірський район» (ст. 6)) додатковими, різними за змістом, термінами без належної їх кваліфікації, що суттєво ускладнює розуміння відповідних правових норм та може негативно позначитися на їх правозастосуванні. На наш погляд, Закон, до якого пропонуються зміни, потребує суттєвого оновлення в плані забезпечення саме термінологічної єдності.
Також Головне управління не вбачає потреби у визначенні у новій     ст. 11 Закону окремо мети державної гірської політики (ч. 2), оскільки така, власне, сформульована безпосередньо у визначенні поняття «державна гірська політика» (ч. 1 цієї ж статті).
4. Пропонований принцип державної гірської політики «концентрація виробничої діяльності» (абз. 5 ч. 3 нової ст. 11 Закону), сформульований як «компактне розміщення виробничо-господарських об’єктів, інфраструктури, трудових ресурсів у безпосередній близькості до сировинно-енергетичних джерел», потребує належного обґрунтування, зокрема, в частині трудових ресурсів, особливо у випадку відкриття нових сировинно-енергетичних джерел на територіях, на яких відсутнє населення, яке є постачальником трудових ресурсів, або ж серед місцевого населення відсутні працівники відповідної професії та/або кваліфікації.
5. Сформульований в останньому абзаці нової ст. 11 Закону принцип державної гірської політики «відкритість» передбачає «забезпечення вільного доступу до інформації, що висвітлює розвиток гірських населених пунктів і є у розпорядженні органів державної влади, органів місцевого самоврядування, фізичних та юридичних осіб, що зареєстровані на території гірських населених пунктів». У даному випадку є незрозумілим механізм забезпечення реалізації цього принципу в частині фізичних та юридичних осіб.
6. Пропонований у новій ст. 21 Закону спектр пріоритетів державної підтримки розвитку гірських населених пунктів охоплює практично усі напрями їх соціально-економічного та екологічного розвитку, що, власне, нівелює значення пріоритету як такого. Реальні пріоритети в реалізації державної гірської політики мають визначатись через систему конкретних, законодавчо визначених, державних гарантій у тій чи іншій сфері суспільних відносин. За відсутності відповідних механізмів реалізації кожного з визначених пріоритетів такі мають декларативний характер, у зв’язку з чим, власне, втрачається сенс у їх визначенні. Також слід зазначити, що за концепцією Закону, до якого пропонуються зміни, гірські населені пункти вже виділені в ранг пріоритетних в загальній поселенській мережі України, що, на нашу думку, дозволяє розглядати будь-який аспект їх функціонування в якості пріоритету, який потребує відповідного забезпечення (прямого чи опосередкованого) з боку держави в межах реалізації державної політики розвитку гірських населених пунктів. 

7. Перелічені у ч.ч. 3, 4 нової ст. 21 Закону елементи, на наш погляд, належать до інструментів державної підтримки розвитку гірських населених пунктів. 
При цьому податкова пільга повною мірою охоплюється поняттям «податкова преференція», у зв’язку з чим не вбачається потреби у виділенні зазначених елементів як окремих позицій у ч. 4 зазначеної статті Закону.
8. У ч. 5 нової ст. 21 Закону зазначається, що для фінансування програм і заходів щодо розвитку гірських територій утворюються державний та місцеві фонди інвестування у проекти розвитку гірських територій в порядку, встановленому законодавством. При цьому питання статусу, джерел наповнення таких фондів, їх розмірів тощо не врегульовуються.
9. 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. Нагадуємо, що відповідно до чинної редакції п. 3 ч. 1 ст. 3 Закону передбачаються державні гарантії щодо «встановлення доплат до ціни сільськогосподарської продукції, яка вироблена в місцевостях, що віднесені до гірських, та реалізується державі виробниками таких населених пунктів».
10. Зі змісту оновленого п. 5 ч. 1 ст. 3 Закону, за яким держава гарантує «… встановлення пільг з плати за електроенергію для не газифікованих гірських та високогірних населених пунктів у розмірі не менше 50 відсотків від діючого тарифу для відповідної групи населення, та забезпечення проведення стандартного приєднання до ліній електричних мереж індивідуальних користувачів», виглядає неясним обсяг пільг щодо «стандартного приєднання до ліній електричних мереж індивідуальних користувачів».
При цьому пропонована норма (в частині пільг з плати за електроенергію) не повною мірою узгоджується з чинним приписом цього ж пункту, згідно з яким у населених пунктах, яким надано статус гірських, держава гарантує «плату за електроенергію громадянами у розмірі, що дорівнює платі за електроенергію у сільській місцевості».
11. 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).
12. У новому п. 11 ч. 1 ст. 3 Закону вживається термін «сільськогосподарський бізнес», який у чинному законодавстві відсутній. Юридично коректніше вживати поняття «діяльність».
13. Нова ст. 4 Закону по суті дублює положення п. 6 ч. 1 нової ст. 21 Закону, за яким одним з пріоритетів державної підтримки розвитку гірських населених пунктів є підтримка діяльності існуючої розгалуженої мережі закладів освіти, охорони здоров'я, культури і науки, збереження їх кількості при формуванні спроможних територіальних громад, а також нового п. 6 ч. 1 ст. 3 Закону, за яким держава гарантує «збереження мережі закладів культури, освіти та медичних закладів», за змістом якого така гарантія, як вбачається, має поширюватись на всі випадки, в тому числі на процес формування об’єднаних територіальних громад. 
Принагідно вважаємо за доцільне зауважити, що у ч. 1 ст. 133 Конституції України не передбачається такого елементу системи адміністративно-територіального устрою України, як «об’єднані територіальні громади». Головне управління неодноразово у своїх висновках зазначало і наразі залишається на відповідній позиції, що вітчизняне законодавство у сфері добровільного об’єднання територіальних громад потребує приведення у відповідність до конституційних норм. 
Зауважимо також, що згідно з вимогами законодавчої техніки нова стаття закону має розміщуватися не під номером статті, яка була виключена, а під новим номером – у даному випадку під номером 41.
14. В абз. 2 нової ч. 3 ст. 6 Закону термін «інвалід» має бути замінений на термін «особа з інвалідністю з дитинства».

15. Змінами до абз. 2 ч. 3 ст. 44 Закону України «Про вищу освіту» та новою ч. 4 ст. 6 Закону пропонується у межах установлених квот прийому до вищих навчальних закладів (наукових установ) України передбачити право брати участь у конкурсі за результатами вступних іспитів з конкурсних предметів у вищому навчальному закладі, зокрема, особам, чиї батьки мають статус особи, що проживає і працює (навчається) на території населеного пункту, якому надано статус гірського або високогірного. Пропозиція надати право пільгового вступу до вищого навчального закладу особам, які безпосередньо не мають статусу і не належать до осіб, що проживають і працюють (навчаються) на території населеного пункту, якому надано статус гірського або високогірного населеного пункту, а лише їх батьки мають такий статус, на нашу думку, виглядає сумнівною. Зауважимо, що за змістом припису ч. 3 ст. 44 Закону України «Про вищу освіту», до якого пропонуються зміни, суб’єктом – отримувачем відповідної преференції є безпосередньо особа, яка має належний статус, а не будь-яка інша особа, що має певне (у даному випадку родинне) відношення до особи, яка має відповідний статус.

У свою чергу, на наш погляд, «право брати участь у конкурсі за результатами вступних іспитів з конкурсних предметів у вищому навчальному закладі у межах установлених квот прийому до вищих навчальних закладів (наукових установ) України (за їх вибором)» (нова ч. 4 ст. 6 Закону) доцільно поширити на усіх осіб, які мають статус особи, що проживає на території населеного пункту, якому надано статус гірського, а не лише тим особам, які проживають та навчаються на території такого населеного пункту. Адже, враховуючи специфіку таких населених пунктів, його жителі можуть з цілком об’єктивних причин (відсутність відповідного освітнього закладу тощо) навчатися у відповідному освітньому закладі, розташованому в іншому населеному пункті, який не відноситься до категорії гірських.

Принагідно звертаємо увагу на необхідність заміни формулювання «вищий навчальний заклад» на «заклад вищої освіти», що відповідатиме термінології, яка вживається у Законі України «Про вищу освіту».

16. Пропозиція п. 1 розділу ІІ проекту щодо введення в дію Закону, проект якого розглядається, з 1 січня 2020 року, не узгоджується з вимогами ч. 3 ст. 27 Бюджетного кодексу України, за якими «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».
Принагідно зауважимо, що супровідні до проекту документи не містять належного фінансово-економічного обгрунтування (з конкретними розрахунками) внесеної законодавчої пропозиції, обмежуючись лише тезою, що «додаткові видатки у 2020 році повинні бути передбачені у державному бюджету, які можуть бути профінансовані за рахунок недопущення укриття податків і зборів у тіньовому секторі економіки та офшорних зонах, що дасть можливість збільшити надходження до зведеного бюджету та фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування за кожний місяць у сумі понад 18,2 млрд. грн., а також за рахунок перерозподілу видатків державного бюджету» (п. 5 пояснювальної записки). Відтак не враховані вимоги ст. 27 Бюджетного кодексу України та ст. 91 Регламенту Верховної Ради України щодо надання до законопроекту належного фінансово-економічного обгрунтування (включаючи відповідні розрахунки).
16.  Виходячи з вимог ст. 116 Конституції України, за якими Кабінет Міністрів України забезпечує проведення фінансової, цінової, інвестиційної політики, політики у сферах праці й зайнятості населення, соціального захисту, освіти, охорони природи, екологічної безпеки і природокористування, розробляє і здійснює загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального і культурного розвитку України, розробляє проект закону про Державний бюджет України і забезпечує виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України, щодо внесеного законопроекту доцільно отримати висновок Уряду.
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