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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про території зі спеціальним екологічним статусом»
(реєстр. № 4785 від 06.06.2016 р.)

У проекті закону, відповідно до його преамбули, пропонується визначити «правові та організаційні засади визнання окремих адміністративно-територіальних одиниць України територіями зі спеціальним екологічним статусом, а також особливості функціонування центральних і місцевих органів влади й органів місцевого самоврядування на територіях зі спеціальним екологічним статусом». У ньому, зокрема, визначаються поняття «територій зі спеціальним екологічним статусом», підстави та порядок надання такого статусу адміністративно-територіальним одиницям; основні завдання та принципи регулювання правового режиму відповідних територій; перелік заходів, які можуть здійснюватися на таких територіях (перерозподіл коштів, отриманих від екологічного податку та інших податків, додаткові соціальні гарантії, доплати і надбавки, спеціальні спостереження за станом навколишнього природного середовища,  виконання комплексу робіт щодо нормалізації екологічного стану та стану охорони здоров’я членів) тощо. У «Прикінцевих положеннях» проекту зміни вносяться до низки законодавчих актів України, серед яких Закони України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про дошкільну освіту», «Про загальну середню освіту», «Про вищу освіту», «Про пенсійне забезпечення», «Про Кабінет Міністрів України», «Про місцеві державні адміністрації», а також Кодекс Законів про працю України, Кримінальний України та ін. Прийняття проекту, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи «створить в Україні надійне підґрунтя для функціонування ефективної системи екологічної безпеки».  

Головне управління, проаналізувавши проект, не підтримує зазначену законодавчу ініціативу з огляду на наступне. 

1. У проекті шляхом прийняття окремого законодавчого акту пропонується врегулювати засади «визнання окремих адміністративно-територіальних одиниць України територіями зі спеціальним екологічним статусом» у зв’язку із виникненням на цих територіях «важкої екологічної ситуації», що не узгоджується із Конституцією України та іншими законодавчими актами. Зокрема, відповідно до п.21 частини 1 статті 106 Конституції України Президент України приймає у разі необхідності рішення про введення в Україні або в окремих її місцевостях надзвичайного стану, а також оголошує у разі необхідності окремі місцевості України зонами надзвичайної екологічної ситуації – з наступним затвердженням цих рішень Верховною Радою України. Сюди ж слід віднести п.19 частини 1 статті 92 Конституції України, згідно з яким виключно законами України визначається правовий  режим «зон надзвичайної екологічної ситуації», а не окремих адміністративно-територіальних одиниць, як пропонується у проекті. Адже негативні наслідки від забруднення атмосферного повітря та водних ресурсів поширюються на певну територію (зону) без урахування меж адміністративно-територіальних одиниць, а їх подолання вимагає проведення необхідних заходів на усій ураженій території, що може визнатись зоною надзвичайної екологічної ситуації.  Тому відповідно до ст. 65 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», статті 1 Закону України «Про зону надзвичайної  екологічної  ситуації» такою зоною визнається «окрема місцевість України, на якій виникла надзвичайна екологічна ситуація». 
При цьому слід зазначити, що порушене у законопроекті питання вже врегульовано в Законі України «Про зону надзвичайної екологічної ситуації», в якому визначено порядок оголошення окремої місцевості зоною надзвичайної екологічної ситуації та їх правовий режим. Тому потреби у прийнятті цього закону, на думку Головного управління, немає. 
2. Окрім загальної неприйнятності концепції законопроекту викликають суттєві зауваження і окремі новели пропонованого проекту закону. Зокрема, неконституційність концепції запропонованого законопроекту тягне за собою невідповідність вищезазначеним нормам Конституції України та нормам прийнятого на її основі Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» положень проекту, якими передбачається:

2.1.Запровадити механізм «погодження» законопроектів, актів Уряду, актів місцевих державних адміністрацій, «які стосуються особливого правового режиму адміністративно-територіальної одиниці, що визнана територією зі спеціальним екологічним статусом…» з відповідними обласними радами, Верховною Радою Автономної Республіки Крим   (ст. 7 законопроекту; зміни до ч.1 статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» - п. 3.5. Прикінцевих положень проекту; до ст. 39 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» - п. 3.27 Прикінцевих положень проекту; до ст. ст. 11, 21 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» - п. п. 3.28 та 3.29. Прикінцевих положень проекту).

Натомість немає жодних правових, зокрема конституційних, підстав, для побудови такої моделі управління, яка б ставила можливість прийняття рішень центральними органами державної влади в залежність від волевиявлення органів місцевого самоврядування. І саме тому, наприклад, чинними положеннями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ч.3 ст.71) закріплена інша модель взаємовідносин між органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями, за якою у разі розгляду місцевою державною адміністрацією питань, які зачіпають інтереси місцевого самоврядування, вона повинна повідомити про це відповідні органи та посадових осіб місцевого самоврядування. 

Крім того, запропоновані новели не узгоджуються із статтею 4 «Сфера компетенції місцевого самоврядування» Європейської хартії місцевого самоврядування від 15 жовтня 1985 року
, що є часиною національного законодавства, п. 6 якої передбачає наступне: «У процесі планування і прийняття рішень щодо всіх питань, які стосуються органів місцевого самоврядування, з останніми мають проводитись консультації, у міру можливості своєчасно і належним чином».  

2.2 У ст. 10 законопроекту та у Прикінцевих положеннях до проекту (п.3.1 та п.3.3) внесення змін до статті 26 та ст. 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» в частині надання виключної компетенції місцевим радам «створювати муніципальні формування з охорони громадського порядку» (п. 57); 

Проте, порядок діяльності, функції та зміст повноважень вказаних формувань не є зрозумілим, адже законодавча регламентація цих питань у проекті не пропонується. 

Звертаємо увагу, що відповідно до ст. 94 Регламенту Верховної Ради України невідповідність законопроекту положенням Конституції України є підставою для його повернення суб’єкту права законодавчої ініціативи без включення законопроекту до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні.
3. Неприйнятним є порядок надання окремим адміністративно-територіальним одиницям правового статусу території зі спеціальним екологічним статусом (ст. 6 проекту), який містить внутрішні суперечності та не визначає органів, що приймають та затверджують такі рішення. Відповідно до частини 1 ст. 6 проекту спеціальний екологічний статус надається  «шляхом фіксації такого статусу в цьому Законі», а така «фіксація» здійснюється «на підставі звернення відповідної обласної ради або Верховної Ради Автономної Республіки Крим» (ч. 2), однак орган «звернення» при цьому не зазначається.  Лише у змінах до статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» до питань, які вирішуються районними і обласними радами виключно на їх пленарних засіданнях пропонується віднести «прийняття рішень про звернення до Кабінету Міністрів України щодо визнання області територією з «важким екологічним станом». Зазначене створює правову невизначеність норм та повністю суперечить п. 21 ст. 106; п. 31 ст. 85  Конституції України, статті 6 Закону України «Про зону надзвичайної екологічної ситуації», іншому законодавству у відповідній сфері.
4. Неприйнятними є і підстави надання адміністративно-територіальній  одиниці спеціального екологічного статусу, якими відповідно до частини 1 ст. 5 проекту є виникнення на території адміністративно-територіальної одиниці «важкої екологічної ситуації», що трактується як «перевищення на її території середніми показниками забруднення повітря та води цих же середніх показників по всій території України з урахуванням кількості енергетичних та промислових об’єктів, що здійснюють викиди у повітря та воду або можуть впливати на радіаційний фон». Такі підстави є лише орієнтовними, не визначають кількість енергетичних та промислових об’єктів, яка має бути розташована на території певної площі, щоб відповідна територія могла набути спеціальний екологічний статус, та не передбачені законодавством у відповідній сфері.  Згідно ж із Законом України «Про зону надзвичайної  екологічної  ситуації» (абз. 1 ч.1 ст. 5) однією із підстав для оголошення окремої місцевості зоною надзвичайної екологічної ситуації є перевищення «гранично-допустимих норм показників якості навколишнього природного середовища».  

При цьому у частині 2 статті 5 проекту пропонується встановити, що «Запорізька область є територією зі спеціальним екологічним статусом», «приймаючи до уваги великі показники забрудненості повітря та води», а також враховуючи наявність величезної кількості промислових та енергетичних об’єктів» на її території, що не узгоджується із природою закону як нормативно-правового акту. Адже цим приписом пропонується вирішити питання конкретного характеру. Крім того, такий підхід не узгоджується з відповідними положеннями Конституції України (п.21 частини 1 статті 106) та Закону України «Про зону надзвичайної екологічної ситуації».
5. Не можливо погодитись також і з заходами, що «можуть здійснюватися на території зі спеціальним екологічним статусом» (ст. 8 проекту), які не містять чіткого механізму перерозподілу фінансових та матеріальних ресурсів. Це стосується, зокрема «обов’язкового перерозподілу коштів, отриманих від екологічного та інших податків» (вісімдесят процентів від суми екологічного податку... зараховуються в місцевий бюджет і використовується для фінансового забезпечення виключно цільових проектів екологічної модернізації підприємств, інших заходів з охорони природи та здоров’я громадян – членів громади, нарахування і виплату їм додаткових соціальних гарантій, доплат, надбавок і компенсацій).  Частина ж податку за рішенням відповідної обласної ради може залишатися платнику податку за умови цільового використання їх на зазначені цілі. Зазначене суперечить податковому законодавству. 

6. Переважна більшість положень проекту є декларативними, не має нормативного характеру (тобто не визначає правил поведінки людей), що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту, або ж містить приписи-орієнтири про регулювання тих чи інших питань іншими нормативними актами. Наприклад, відповідно до частини 3 статті 7 проекту «центральні органи виконавчої влади, Верховна Рада Автономної Республіки Крим, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, місцеві органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування, підприємства, установи і організації здійснюють повноваження, надані їм Конституцією України та законами України, і забезпечують спеціального екологічного статусу та виконання заходів, передбачених законодавством». При цьому слід звернути увагу, що Конституція України не містить положень, які б визначали повноваження підприємств, установ і організацій, а лише повноваження органів влади.

7. Не підтримує управління й пропозицій, передбачених у «Прикінцевих положеннях» проекту. Зокрема, новою частиною 9 ст. 72 Закону України «Про вищу освіту» (пп.10 п.3 проекту) пропонується заборонити скорочувати державне замовлення на підготовку фахівців за вищою освітою у державних та комунальних вищих навчальних закладах, що розташовані у адміністративно-територіальних одиницях, які визнано територіями зі спеціальним екологічним статусом відповідно до Закону України «Про території зі спеціальним екологічним статусом». 

Щодо означеної пропозиції зауважимо, що згідно частиною  1 ст. 72 Закону «Про вищу освіту», показники державного замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою формуються за рівнями вищої освіти та спеціальностями з урахуванням середньострокового прогнозу потреби у фахівцях на ринку праці центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері економічного розвитку і торгівлі. Формує пропозиції і розміщує державне замовлення на підготовку фахівців з вищою освітою центральний орган виконавчої влади у сфері освіти і науки (п. 10 ч. 1 ст. 13 ЗУ «Про вищу освіту»). 

Крім того, згідно п.п.3,4 «Порядку формування державного замовлення на підготовку фахівців, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрів, підвищення кваліфікації та перепідготовку кадрів», затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України № 306 від 15.04.2013 р., державне замовлення формується за визначеними пріоритетними напрямами, а критеріями формування є задоволення потреб усіх сфер суспільного життя у фахівцях, наукових, науково-педагогічних та робітничих кадрах з урахуванням середньострокового прогнозу; підвищення освітнього потенціалу населення (сукупний обсяг студентів, аспірантів, докторантів, кваліфікованих робітників, інших категорій осіб, що зараховані на навчання та завершили навчання у навчальних закладах, у тому числі за державним замовленням); вартість послуг з підготовки одного кваліфікованого робітника, фахівця, аспіранта, докторанта, підвищення кваліфікації та перепідготовки однієї особи за бюджетні кошти та ін.

Розміщення державного замовлення здійснюється на конкурсних засадах на принципах добросовісної конкуренції, відкритості та прозорості, рівноправності, об’єктивного та неупередженого оцінювання пропозицій учасників конкурсу (ч. 3 ст. 72 ЗУ «Про вищу освіту»).

З огляду на вищевикладене, державне замовлення в Україні формується згідно потреби у фахівцях на ринку праці, за пріоритетними напрямами розвитку держави та суспільної необхідності, вартість послуг з підготовки кваліфікованого робітника, а не за територіальними фактором розташування. Тому, розглядувана пропозиція проекту, на наш погляд, вбачається недоцільною.

8. Юридично некоректною вважаємо пропозицію пп. 9 п. 3 «Прикінцевих положень» проекту. Адже у новій редакції частини 3 ст. 62 ЗУ «Про вищу освіту», скасовується припис, згідно якого особи, які навчаються у вищих навчальних закладах за денною формою навчання, можуть отримувати інші стипендії, призначені фізичними (юридичними) особами. Замість означеного законодавчого положення пропонується встановлювати відповідний механізм призначення надбавки до стипендії для осіб, які навчаються у вищому навчальному закладі, розташованому у адміністративно-територіальній одиниці, яку визнано територією зі спеціальним екологічним статусом. За змістом розглядуваного припису проекту мова іде про зовсім різні види стипендій та конкретно визначене коло осіб, які можуть їх отримувати, що вразі прийняття такої пропозиції може призвести до звуження змісту та обсягу існуючих прав.

На підставі Порядку призначення і виплати стипендій, затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України №882 від 12.07.2004 р. діє єдиний для всіх порядок призначення різних видів стипендій в Україні для осіб, які навчаються у навчальних закладах та наукових  установах за рахунок коштів загального фонду державного бюджету, у навчальних закладах, що перебувають у власності Автономної Республіки Крим, та комунальних навчальних закладах за рахунок коштів відповідних бюджетів. Звертаємо увагу, що за змістом згадуваного Порядку та ч.4-8 ст. 62 ЗУ «Про вищу освіту», в яких визначається розмір та особливості призначення деяких видів стипендій не передбачається надбавок при призначення стипендії, як пропонується проектом.
9. Проект містить неузгоджену термінологію, оціночні поняття, які дають підстави для неоднозначного тлумачення його положень (важка екологічна ситуація», «великі показники забрудненості повітря та води») тощо, має також недоліки техніко-юридичного характеру. Наприклад, у назві та більшості випадків у тексті  проекту вживається формулювання «території зі спеціальним екологічним статусом», однак назва статті 11 стосується «зони надзвичайної екологічної ситуації»; у статті 5 йдеться про виникнення «важкої екологічної ситуації», назва ж статті 10 стосується території «з важким екологічним станом; у статті 10 проекту закону вживається поняття «громадські формування для участі в охороні громадського порядку», проте у Порівняльній таблиці до Прикінцевих положень проекту закону вживається термін «муніципальні формування з охорони громадського порядку» (п.57 статті 26, п. 39 статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).
10. Підтримуючи позицію доцільності встановлення відповідних компенсаційних виплат громадянам, які проживають на територіях зі спеціальним екологічним статусом, Головне управління вважає не коректною редакцію пропозиції  пункту 40 статті 43 Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» щодо встановлення їм «пенсійних надбавок».  Натомість, ред. «пенсійних» вимагає встановлення їх розмірів та умов виплати пенсійним законодавством, як це було передбачено раніше. На наш погляд, запропоновані виплати  можуть  буть бути визначені як надбавки або виплати  до встановлених згідно із законодавством пенсій. 

Також, не може бути підтримана пропозиція змін до Закону України «Про пенсійне забезпечення».  Адже, до приведення законодавства України у відповідність із Законом  України «Про загальнообов'язкове державне пенсійне страхування»  закони України та інші нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону. А положення  Закону України "Про пенсійне забезпечення" застосовуються лише в частині визначення права на пенсію за віком на пільгових умовах і за вислугу років. Питання ж призначення, перерахунку і виплати пенсій, надання соціальних послуг з коштів Пенсійного фонду регулюються Законом  України «Про загальнообов'язкове державне пенсійне страхування». При цьому, необхідно зазначити, що встановлення і виплата надбавок є невластивими виплатами для системи загальнообов'язкового державного пенсійного страхування. Тому, й пунктом 6 Прикінцевих положень цього Закону передбачено що встановлення до пенсій надбавок та підвищень, передбачених Законом України "Про пенсійне забезпечення" в розмірах, які фактично виплачувалися на день набрання чинності Законом  України «Про загальнообов'язкове державне пенсійне страхування» з наступною індексацією відповідно до законодавства про індексацію грошових доходів населення здійснюється до прийняття відповідного закону. 

У зв’язку із цим вважаємо, що порядок та умови здійснення зазначених надбавок (виплат) можуть визначатися відповідним законом, а до його прийняття, можливо, у порядку визначеному Кабінетом Міністрів України чи в порядку встановленому їх платниками, тобто обласними радами.

11. Зауваження управління до змісту поданого законопроекту не вичерпуються вищенаведеними, однак, з огляду на характер викладеного вище, потреби у формулюванні інших, менш значних зауважень, немає. У зв’язку з тим, що концепція та основні положення проекту не відповідають Конституції України і не узгоджуються із цілою низкою основоположних законодавчих актів України, поданий проект не може бути підтриманий. 
Надання адміністративно-територіальним одиницям України спеціального екологічного статусу та регламентація особливостей здійснення місцевого самоврядування на таких територіях є можливими виключно за умов попереднього внесення відповідних змін до Конституції України. 

Наразі, у випадку виникнення потреби в особливій державній підтримці розвитку територій, на яких спостерігається важка екологічна ситуація та вжитті особливих заходів щодо виправлення наявної у таких містах та областях критичної екологічної ситуації, відповідні заходи можуть бути реалізовані на основі спеціальних державних програм, затверджених відповідними законами України, щорічного виділення бюджетних коштів на передбачені відповідними програмами цілі та здійснення передбачених програмами заходів за участю органів місцевого самоврядування. 

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

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: С.В. Кузнєцова, М.Л. Муравська, О.П. Мірошниченко, М.В. Лубська

� Див.: � HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/go/994_036" �Європейська хартія місцевого самоврядування� від 15.10.1985 р. – електронний ресурс. – Режим доступу: http://zakon5.rada.gov.ua/rada/show/994_036
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