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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про особливий правовий режим території Хмельницької області»

(реєстр. № 6065 від 12.02.2010 р.)

У проекті передбачається встановлення особливого правового режиму на території Хмельницької області з метою запобігання негативним змінам у навколишньому природному середовищі, що відбуваються на даній території внаслідок впливу Хмельницької атомної станції. Визначаються основні принципи регулювання такого режиму, умови його фінансового забезпечення та державного контролю, обмеження на певні види діяльності на зазначеній території, пільги громадянам, що там проживають тощо.

За результатами розгляду поданого проекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступне.

1. У поданому законопроекті передбачається шляхом прийняття окремого первинного законодавчого акту запровадити на території Хмельницької області особливий правовий режим у зв’язку з негативним впливом на навколишнє природне середовище області роботи Хмельницької атомної станції. 

З цього приводу варто зазначити, що у пояснювальній записці до проекту не наведено достатніх аргументів, які засвідчували б необхідність і можливість прийняття запропонованого окремого первинного законодавчого акту. Між тим, у статті 92 Конституції України передбачені питання, які мають бути врегульованими виключно законами. Проте у приписах зазначеної статті Основного Закону України не міститься вимоги щодо законодавчого запровадження особливого правового режиму на виокремлених територіях держави. У питаннях територіальної організації держави передбачені винятки лише для міст Києва та Севастополя, які мають спеціальний статус, що визначається законами України  (частина третя статті 133 Конституції України). Так само, відповідно до приписів Основного Закону України, мають визначатися  окремими законами України особливості здійснення виконавчої влади (частина друга статті 118 Конституції України) та особливості здійснення місцевого самоврядування (частина друга статті 140 Конституції України). 

Законом України «Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи» запроваджений правовий режим для території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи. Тобто, вказаним законом встановлюється правовий режим, але не за адміністративно-територіальною ознакою (Київська область, місто Чорнобиль...), а за ознакою стійкого забруднення навколишнього середовища радіаційними речовинами відповідно до радіофізичних показників. 

Необхідність прийняття запропонованого законодавчого акту пов’язується (п. 3 Пояснювальної записки) із негативним впливом на навколишнє природне середовище області роботи Хмельницької атомної станції. У цьому зв’язку доречно зауважити, що в України, крім двох блоків Хмельницької атомної станції, діють ще 6 блоків Запорізької АЕС, 4 блоки Ровенської АЕС, 3 блоки Південноукраїнської АЕС. Отже, такі ж або подібні підстави можна навести як аргумент для надання особливого правового статусу не тільки «території» Хмельницької області, а й багатьом іншим територіальним одиницям держави Україна. Тому надання економічних переваг населенню, яке мешкає у Хмельницькій області, перед населенням Запорізької, Рівненської та Миколаївської областей не є коректним,  як і надання особливого правового статусу лише одній області, де діє АЕС.

Отже, у даному проекті зроблена спроба законодавчим шляхом вирішити конкретні соціально-економічні проблеми у Хмельницькій області, і за відсутності достатніх конституційних підстав пропонується встановити відмінні від передбачених чинним законодавством норми щодо регулювання деяких суспільних відносин. З цього приводу слід зауважити, що недостатність чи недосконалість правового регулювання певних сфер суспільних відносин не повинна виправлятись шляхом запровадження особливого режиму їх регулювання в окремих населених пунктах чи адміністративно-територіальних одиницях.
   2. Переважна більшість положень проекту або не має нормативного характеру (тобто не визначає правил поведінки людей), що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту, або ж не має самостійного регулятивного призначення, містить приписи-орієнтири про регулювання тих чи інших питань іншими нормативними актами (наприклад, ч. 2 ст. 4. ч. 1 та ч. 2 ст. 9).

3. Аналіз положень законопроекту дає підстави для висновку про те, що запропонований предмет його регулювання перетинається з положеннями інших законодавчих актів України, зокрема, тими, що регулюють відносини у сфері ядерної енергетики та радіаційної безпеки. При цьому концепція вирішення відповідних питань у поданому проекті, які є його новелами, істотно відрізняється від підходів, закладених у чинних законах із суміжним предметом регулювання. У зв’язку з цим, прийняття проекту матиме наслідком винищення численних правових колізій. 

Наприклад, встановлення особливого правового режиму на одній з атомних станцій, діючих в Україні (в Хмельницькій області), не узгоджується із Законом України  «Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку», який є базовим у відповідній сфері. Цим Законом (ч. 1 ст. 45), зокрема, визначається, що у місцях розташування ядерної установки (до якої відповідно до визначення «ядерні установки», наданого у  ст. 1 цього Закону, входять і атомні електростанції), може бути встановлено «особливий режим» території. Визначаються загальні правові засади такого режиму (встановлення санітарно-захисної зони і зони спостереження, порядок визначення розмірів і меж зазначених зон, обмеження на відповідній території тощо (розділ VІІ Закону). При цьому відповідно до частини 2 статті 45 цього Закону, порядок визначення особливого режиму території встановлюється Кабінетом Міністрів України (а не окремим законом, чи у якомусь іншому порядку). Інших особливих правових режимів цей Закон не передбачає. 
Встановлення пільги громадянам (ст. 7 проекту), що постійно або тимчасово проживають на території Хмельницької області, яка передбачає безоплатне користування електроенергією в межах норм проживання, не узгоджується із Законом України «Про електроенергетику», який визначає правові, економічні та організаційні засади діяльності в  електроенергетиці, у тому числі, й загальні принципи встановлення тарифів на енергію. Зокрема, передбачається, що «тариф на електроенергію для населення, яке постійно проживає у 30-кілометровій зоні атомних електростанцій, встановлюється у розмірі 70 відсотків діючого тарифу для відповідної групи населення» (ч. 3 ст. 17 зазначеного Закону). Тобто, відповідні пільги поширюються тільки щодо населення, яке постійно проживає у 30-кілометровій зоні атомної електростанції, і лише у межах 70 відсотків. 

4. Положення проекту закону фрагментарно і неповно врегульовують питання, задекларовані у преамбулі до нього.  При цьому  вони нерідко є недостатньо обґрунтованими, змістовно невдалими.  

Наприклад, положення статті 2 проекту про те, що «входження Хмельницької області до інших адміністративно-територіальних утворень відповідно до законодавства України не змінює статусу території, якій надано особливий статус цим Законом», не узгоджується з нормою статті 133 Конституції України, відповідно до якої систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села (частина перша вказаної статті). Таким чином, Основний Закон України не передбачає можливості «входження» області до складу іншої адміністративно-територіальної одиниці. 

У преамбулі проекту зазначено, що закон має визначати правовий статус території Хмельницької області, особливості діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій на території Хмельницької області, основні засади державної політики щодо компенсації населенню за ризики, що пов’язані з постійним чи тимчасовим проживання на території області. Проте запропонований у проекті особливий правовий режим зводиться лише до надання населенню пільг по оплаті за користування електроенергією (частина перша статті 4 проекту), а заходи, що запроваджуються в зоні особливого правового режиму на території Хмельницької області, передбачають лише обмеження певних видів діяльності (статті 5, 6 проекту). Особливості ж діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій на території Хмельницької області не мають чіткої визначеності, окреслюються загальною формулою, яка міститься у частині другій статті 4 проекту. 

Що ж до основних засад державної політики щодо компенсації населенню за ризики, що пов’язані з постійним чи тимчасовим проживанням на території області, про що зазначено в преамбулі, то в тексті проекту відповідні положення відсутні. Виходячи з цього слід констатувати, що назва проекту не відповідає його змісту.

У проекті лише декларується запровадження в Хмельницькій області особливого правового режиму. При цьому не розкривається, у чому саме він полягає, а також не визначається механізм його встановлення. Основні принципи регулювання такого режиму (стаття 3 проекту) є надто загальними (наприклад, «непорушність конституційних прав і свобод людини і громадянина») та не відповідають основним принципам державної політики у сфері використання ядерної енергії та радіаційного захисту (стаття 5 Закону «Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку»). 

5. У частині першій статті 4 проекту передбачено, що запровадження на території Хмельницької області особливого правового режиму передбачає виділення державою додаткових фінансових ресурсів, достатніх для відшкодування наданих населенню пільг по оплаті за користування електроенергією. Проте у пункті 4 пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що прийняття проекту не потребує збільшення бюджетних видатків. Тим самим порушується припис частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якої у разі внесення законопроекту, реалізація якого впливає на видаткову частину державного чи місцевих бюджетів, до нього додаються фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиції щодо покриття цих витрат.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління 
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