До реєстр. № 3259
(друге читання)

З а у в а ж е н н я 

до проекту Закону України

 «Про стратегічну екологічну оцінку»
(реєстраційний № 3259)
У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений до другого читання проект закону про стратегічну екологічну оцінку, з приводу якого висловлюється таке. 

В пояснювальній записці до проекту зазначається, що «проект   забезпечує відтворення підходу, прийнятого на рівні ЄС та закріпленого у Директиві 2001/42/ЕС Європейського Парламенту та Ради Європи від 27 червня 2001 року «Про оцінку впливу на стан навколишнього природного середовища окремих планів та програм» (далі - Директива), відповідає вимогам Протоколу про стратегічну екологічну оцінку до Конвенції про оцінку впливу на навколишнє середовище в транскордонному контексті», ратифікований Законом України від 1 липня 2015 року № 562-VIII (далі- Протокол). Водночас аналіз тексту проекту дає підстави стверджувати, що  запропонований цим законопроектом спосіб впровадження в систему еколого-правових відносин України стратегічної екологічної оцінки, на наш погляд, носить суто формальний та вибірковий характер. При цьому, передбачені вищезазначеними Директивою і Протоколом обов’язкові вимоги в проекті не враховані. 
Тому прийняття законопроекту в поданій редакції не забезпечить належне виконання Україною своїх міжнародно-правових зобов’язань та впровадження ефективної процедури стратегічної екологічної оцінки, як засобу реалізації та охорони конституційних екологічних прав та інтересів громадян, а відтак права громадян на безпечне для життя і здоров'я довкілля, на вільний доступ до інформації про стан довкілля, на участь в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля, гарантовані Конституцією України.
Що стосується безпосередньо тексту положень законопроекту, щодо відповідності їх Конституції України, а також узгодження з іншими законодавчими актами України, слід зазначити таке.
І. В статті 1 проекту дається визначення терміну «стратегічна екологічна оцінка проектів документів державного планування – це  процедура визначення, опису та оцінювання наслідків виконання документів державного планування для довкілля, в тому числі здоров’я населення, виправданих альтернатив та розроблення заходів із запобігання, зменшення та відшкодування можливих негативних наслідків, яка включає визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки, розроблення Звіту про стратегічну екологічну оцінку, проведення громадського обговорення та консультацій (за необхідності, проведення транскордонних консультацій), врахування Звіту про стратегічну екологічну оцінку, результатів громадського обговорення та консультацій в документі державного планування та інформування про затвердження документа державного планування». 
На нашу думку, проект мав би містити визначення ключового поняття «стратегічна екологічна оцінка», як виду діяльності уповноважених органів влади з організації виконання у процесі підготовки проектів стратегічних рішень оцінки їх можливих негативних впливів на довкілля, у тому числі, пов’язаних зі здоров’ям населення. Натомість запропоноване проектом  поняття ще в своїй назві помилково визначається через об’єкти оцінки (проекти стратегічних рішень органів влади), а у викладенні змісту - через етапи її проведення, що є громіздким, складним для правозастосовчої діяльності.
 Таким чином, розкриття юридичної природи правового інституту «стратегічна екологічна оцінка» буде неточним і неповним. Крім того, в тексті проекту визначення терміну «стратегічна екологічна оцінка проектів документів державного планування» є неоднаковим, оскільки вживається також термін «стратегічна екологічна оцінка».
Вкрай невдалим також є визначення терміну «громадськість - одна чи більше фізичних або юридичних осіб, їх об’єднання, організації або групи», оскільки юридичними особами також є органи державної влади і органи місцевого самоврядування.
ІІ. Законопроект не відповідає вимогам Конституції України, а також принципу юридичної визначеності, який є невід'ємною складовою принципу верховенства права, закріпленого статтею 8 Конституції України та згідно з яким юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці, а саме.
1. Статтею 3 проекту визначено мету і перераховано принципи стратегічної екологічної оцінки, разом з тим останні жодним чином не розкриваються за змістом та їх складових. Проте, саме принципи є основами правового регулювання відносин у сфері екологічної оцінки, а також характеризують ознаки і мету стратегічної екологічної оцінки.
2. Згідно зі статтями 5 і 9 проекту суб’єктами стратегічної екологічної оцінки є, зокрема, відповідні підрозділи з питань охорони навколишнього природного середовища та охорони здоров’я обласних, міських Київської та Севастопольської державних адміністрацій. Однак, відповідно до статті 118 Конституції України та статті 5 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» структуру місцевих державних адміністрацій визначають голови місцевих державних адміністрацій. Тому слова та знаки «(відповідні підрозділи з питань охорони навколишнього природного середовища та охорони здоров’я)» у всіх відмінках  слід виключити.

3. Статтями 7 - 9 проекту  пропонується встановити, що центральні органи виконавчої влади, обласні, Київська, Севастопольська міські державні адміністрації здійснюють повноваження, покладені на них Кабінетом Міністрів України. Зазначений підхід не враховує вимог частини другої статей 19 і 120 Конституції України, за якими організація, повноваження і порядок діяльності Кабінету Міністрів України, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України.

4. Статтею 10 проекту визначаються етапи здійснення стратегічної екологічної оцінки та основні вимоги до неї. До етапів відносяться визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки,  розроблення Звіту про стратегічну екологічну оцінку, проведення громадського обговорення та консультацій у порядку, передбаченому статтями 13 та 14 цього проекту, за необхідності, проведення транскордонних консультацій у порядку, передбаченому статтею 15 цього проекту, врахування Звіту про стратегічну екологічну оцінку, результатів громадського обговорення та консультацій. Зазначені етапи конкретизуються в статтях 11-14 проекту. 
В зв’язку з цим слід зазначити, що в статті 10 проекту взагалі відсутні будь-які вимоги до проведення стратегічної екологічної оцінки, про які йдеться в її назві, а також процедури її проведення. В статті 11 проекту йдеться про «заяву про визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки», яка подається до органів, зазначених у статтях 7, 8 і 9 проекту для отримання зауважень і пропозицій. Зазначена заява повинна містити інформацію, зокрема, про «встановлення умов для здійснення діяльності або надання документів дозвільного характеру на провадження видів діяльності та об'єктів, щодо яких законодавством передбачено проведення процедури оцінки впливу на довкілля (в тому числі, щодо визначення місцезнаходження, розміру, потужності або розміщення ресурсів)» (зазначене положення є незрозумілим і невизначеним, невідомо про які умови йдеться, ким вони встановлюються тощо)», «дослідження, які необхідно провести, та методи і критерії, які використовуватимуться для стратегічної екологічної оцінки» (невизначено хто проводитиме дослідження, вид досліджень, методів та критеріїв проведення стратегічної екологічної оцінки, який орган влади унормує зазначені методи і критерії), «пропозиції щодо структури, змісту та обсягу Звіту про стратегічну екологічну оцінку» (в проекті відсутні визначення цього терміну, вимоги до структури, змісту та обсягу зазначеного звіту, невизначено: за якою формою він готується та яким органом влади затверджується; в який термін оприлюднюється у мережі Інтернет з метою одержання та врахування пропозицій та зауважень громадськості; в який спосіб та за якими критеріями замовник самостійно визначає обсяг досліджень та рівень деталізації інформації, що має бути включена до звіту у разі відсутності письмових зауважень і пропозицій від відповідних органів влади протягом встановленого терміну). Частинами сьомою і восьмою статті 11 передбачається, що відповідні органи, в тому числі, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, можуть на власний розсуд, а саме «не вбачають необхідності здійснення стратегічної екологічної оцінки» на підставі критеріїв визначення наслідків для довкілля, в тому числі здоров’я населення, затверджених зазначеним вище центральним органом виконавчої влади, приймати рішення не здійснювати стратегічну екологічну оцінку. Відповідно замовник на підставі цих рекомендацій також приймає рішення не здійснювати стратегічну екологічну оцінку. Проте зазначені положення у  запропонований дискреційний спосіб реалізації повноважень органами влади дозволяють взагалі не проводити стратегічну екологічну оцінку, до того ж на підставі критеріїв, які самі і затвердять. 
5. У статті 12 проекту йдеться про звіт про стратегічну екологічну оцінку. Статтею визначається, що при його підготовці враховуються зміст та рівень деталізації документа державного планування, сучасні знання і методи оцінювання. Проте, вказані положення є оціночними поняттями та є невизначеними. Також проектом не визначено процедури, строків підготовки звіту, а та інформація, яка повинна до нього включатися згідно з проектом, невідомо як і в який спосіб буде отримана замовником, хто буде здійснювати заходи, про які має йтися у звіті.

6. В статтях 13 і 14 проекту йдеться про Довідку (звіт) про громадське обговорення та Довідку (звіт) про консультації, які є публічною інформацією, готуються замовником за результатами консультацій, і в яких підсумовуються отримані зауваження і пропозиції. Разом з тим, подальше значення зазначених довідок в процесі процедури стратегічної екологічної оцінки є невизначеним.  

7. У тексті проекту простежується юридична невизначеність законодавчих норм, що може призвести до їх довільного тлумачення. Зокрема, це стосується формулювань: «сфера стратегічної екологічної оцінки проектів документів державного планування», «сприяння сталому розвитку», «проекти документів державного планування, які вимагають оцінки з огляду на ймовірні наслідки…», «заява про визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки», «новітні методи екологічної оцінки», «нормативно-методичні документи з питань стратегічної екологічної оцінки», «визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки», «виправдані альтернативи», «проекти незначних змін до документа державного планування», «резюме нетехнічного характеру…», «законодавство про стратегічну екологічну оцінку», «заходи, передбачені для моніторингу наслідків виконання документа державного планування». Крім того, використання в проекті терміну «зачеплена держава» здійснюється у переносному, а не в прямому значенні, що, на нашу думку, є неприпустимим для закону. Тому з метою позначення держави, інтереси якої зазнали певного негативного впливу, видається за доцільне вживати термін «заінтересована держава» або «держава, інтереси якої зазнали впливу» (ключове слово – інтереси).

8. Відповідно до статті 18 проекту замовник в процесі моніторингу наслідків виконання документа державного планування у разі виявлення не передбачених звітом про стратегічну екологічну оцінку негативних наслідків для довкілля, у тому числі, для здоров’я населення, вживає заходів для їх усунення. Порядок здійснення моніторингу наслідків виконання документа державного планування для довкілля, у тому числі, для здоров’я населення затверджує Кабінет Міністрів України. Зазначене положення не відповідає вимогам статті 19 Конституції України, згідно з якою органи державної влади, місцевого самоврядування, їх посадові особи  діють лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Крім того, невизначено про вжиття яких заходів йдеться та в який спосіб вони здійснюватимуться.
9. Статтею 13 проекту унормовуються питання громадського обговорення в процесі стратегічної екологічної оцінки, більшість яких викладено формально, а суть яких зводиться лише до оприлюднення проекту документа державного планування та звіту про стратегічну екологічну оцінку на офіційному веб-сайті замовника у мережі Інтернет з метою одержання та врахування пропозицій та зауважень громадськості, оприлюднення повідомлення про оприлюднення зазначених документів. При цьому, жодним чином не визначається порядок такого обговорення, обов’язковість врахування зауважень і пропозицій визначених суб’єктів. Це ж стосується громадського обговорення заяви про визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки. Такий підхід не відповідає вимогам статей 6 і 8 Директиви і статей 8 і 11 Протоколу, відповідно до яких «Кожна Сторона забезпечує визначення та оприлюднення детальних механізмів інформування заінтересованої громадськості та консультацій з нею». «Кожна  Сторона під час затвердження плану або програми належним чином забезпечує врахування, зокрема, зауважень, отриманих згідно зі статтями 8-10 Протоколу».
10. Законопроектом стаття 21 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» викладається в новій редакції, якою унормовуються питання громадських слухань при розробленні проектів містобудівної документації та врахування громадських інтересів. Слід зазначити, що  запропоноване законодавче регулювання зазначених питань є декларативним, прямо порушує права громадян, тому не відповідає приписам статей 1, 3, 16 і 50 Конституції України, а також вимогам Орхуської Конвенції про доступ до інформації, участь громадськості в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля, ратифікованої Законом України 6 липня 1999 року за N 832-XIV. До того ж, є неповним та суто формальним, а також термінологічно не узгоджується із статтею 13 проекту.  

Так, Статтею 13 проекту питання щодо врахування інтересів громадськості при прийнятті документів державного планування вирішується шляхом застосування інституту громадського обговорення – процедури, спрямованої на виявлення та врахування думки громадськості при прийнятті рішень з питань, що стосуються довкілля. Процедура громадських слухань, на нашу думку, є формою громадського обговорення при прийнятті рішень з питань, що стосуються довкілля. Відтак, нову редакцію статті 21 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» слід узгодити із статтею 13 проекту. 
Крім того, запропоноване регулювання громадських слухань не містить:

 вимог до адекватного, своєчасного та ефективного інформування громадськості у спосіб, що гарантує доведення інформації до мешканців відповідної території;

порядок подання пропозицій та зауважень, порядок публічних слухань, вимоги до повідомлення про їх проведення;

 процедур повідомлення громадськості про початок процедури прийняття рішень з питань, що стосується довкілля, та можливість узяти в ній участь; забезпечення громадськості доступу до проекту рішення; повідомлення громадськості із обґрунтуванням рішення про відхилення їх зауважень та пропозицій; не передбачено можливості подавати пропозиції та зауваження громадськості протягом усього строку проведення громадських слухань та при розгляді спірних питань погоджувальною комісією; врахування результатів громадського обговорення; інформування про прийняте рішення та можливість доступу до рішення та його обґрунтування; оскарження рішень та відповідальність за недотримання встановлених вимог (зокрема, за неоприлюднення проекту рішення, порушення порядку проведення громадських слухань).
Слід зазначити, що запропонований проектом механізм вирішення спірних питань, на жаль, знову відтворює чинний механізм статті 21 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», є нечітким стосовно порядку формування погоджувальної комісії, невизначено ким вона створюється, порядок розгляду нею спірних питань, ухвалення рішень, яким чином будуть враховані або не враховані подані пропозиції і зауваження. До того ж, створення зазначеної комісії згідно з проектом є необов’язковим. А у випадку її неспроможності врегулювати спірні питання між сторонами остаточне рішення приймає замовник. Таким чином, задекларовані положення щодо громадських слухань нівелюються зазначеною нормою.
Крім того, визначення обсягу прав громадян під час громадських слухань Кабінетом Міністрів України не враховує вимог пункту 1 частини першої статті 92 Конституції України щодо визначення гарантій прав громадян виключно законами України, а також правової позиції Конституційного Суду України, викладеної в рішеннях від 24 березня 2005 року № 2-рп/2005, від 9 жовтня 2008 року № 22-рп/2008 та від 23 червня 2009 року № 15-рп/2009 щодо відсутності в Конституції України права делегування законодавчої функції парламентом іншому органу влади (зокрема Кабінету Міністрів України). Разом з тим, відповідно до частини другої статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
ІІІ. Законопроектом вносяться зміни до статті 3 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», відповідно до яких до  складу основних принципів охорони навколишнього природного середовища віднесено «врахування результатів стратегічної екологічної оцінки». Проте, запропоноване положення за суттю відображає захід, врахування якого є обов’язковим, але не принцип, що є основою для формування системи правил.
IV. Відповідно до статей 2 і 4 проекту, змін до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» об’єктами стратегічної екологічної оцінки є проекти документів державного планування, зокрема, у сфері сільського, лісового, рибного господарства, енергетики, містобудування тощо (за винятком проектів документів державного планування, єдиною метою яких є обслуговування потреб, пов’язаних з обороною або надзвичайними ситуаціями, фінансових або бюджетних документів державного планування, а також план зонування території). Проекти документів державного планування, пов’язані з обороною або надзвичайними ситуаціями, фінансові або бюджетні документи державного планування не є об’єктами Протоколу та Директиви (пункт 5 статті 4 Протоколу, пункт 8 статті 3 Директиви). Виключення ж плану зонування території, який згідно із Законом України «Про регулювання містобудівної діяльності» є одним з видів містобудівної документації, з об’єктів стратегічної екологічної оцінки, не відповідає вимогам статей 4 і 5 Протоколу та статті 3 Директиви. Так, положеннями зазначених статей Протоколу і Директиви визначено сфери, в яких проекти рішень органів влади підлягають обов’язковій стратегічній екологічній оцінці. Також передбачено випадки, коли стратегічна екологічна оцінка проводитиметься на розсуд Договірної Сторони, проте з обов’язковим попереднім визначенням вірогідності того, чи проекти рішень органів влади викличуть суттєві екологічні, зокрема пов’язані зі здоров’ям населення, наслідки, - або шляхом дослідження кожного випадку, або визначенням типів планів і програм, або шляхом поєднання обох підходів. З цією метою кожна зі Сторін у будь-якому разі бере до уваги критерії, установлені в додатку (додаток ІІ до Директиви або додаток ІІІ до Протоколу) (пункт 1 статті 5 Протоколу, пункти 3-5 статті 3 Директиви). Тобто, Протоколом і Директивою у будь-якому разі передбачена процедура попередньої оцінки (скринінг) проектів рішень органів влади, які не стосуються визначених ними сфер, для визначення ймовірності чи матимуть вони в майбутньому значні впливи на довкілля. Якщо існують можливі значні впливи, то проведення стратегічної екологічної оцінки є необхідною. Відтак, проект в цій частині потребує приведення до вимог Протоколу і Директиви.
V. Стаття 5 проекту містить перелік суб’єктів стратегічної екологічної оцінки, серед яких два центральні органи виконавчої влади, що реалізують державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та у сфері охорони здоров’я, які надають у межах своєї компетенції зауваження і пропозиції до Заяви про визначення обсягу стратегічної екологічної оцінки проектів документів державного планування загальнодержавного рівня, проекту документа державного планування та Звіту про стратегічну екологічну оцінку. При цьому не враховано, що перелік центральних органів виконавчої влади, які можуть брати участь (у різний  спосіб) у стратегічній екологічній оцінці може бути значно ширшим, і до нього можуть бути віднесені інші центральні органи виконавчої влади, на які покладено функції реалізації державної політики в окремих сферах природокористування. При такому обмеженні процедура проведення стратегічної екологічної оцінки буде ускладнена. Тим більше, що реалізація повноважень зазначених вище центральних органів виконавчої влади не передбачає залучення інших центральних органів виконавчої влади до стратегічної екологічної оцінки.
VI. Частиною третьою статті 2 проекту встановлюється, що документи державного планування, щодо яких здійснюється стратегічна екологічна оцінка, не підлягають, зокрема, екологічній та санітарно-епідеміологічній експертизам. В зв’язку з цим слід зазначити, що по перше, відповідно до статті 7 Закону України «Про екологічну експертизу» проекти законодавчих та інших нормативно-правових актів, реалізація яких може призвести до порушення екологічних нормативів, негативного впливу на стан навколишнього природного середовища (до яких відносяться документи державного планування), є об'єктами екологічної експертизи, проте до якої зміни проектом не вносяться. Відтак, за такого регулювання, зазначені вище проекти нормативно-правових актів будуть об’єктами оцінки двох схожих процедур, в яких будуть задіяні одні й ті ж органи: центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, а на території Автономної  Республіки  Крим  -  орган виконавчої влади Автономної Республіки Крим з  питань  охорони  навколишнього природного  середовища. Запропонований підхід не відповідає принципам ефективності та передбачуваності регуляторної політики, що встановлені статтею 4 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності», а також статті 5 зазначеного Закону щодо недопущення прийняття регуляторних актів, які є непослідовними або не узгоджуються чи дублюють діючі  регуляторні акти. По друге, в Головному юридичному управлінні на опрацюванні знаходиться проект закону «Про оцінку впливу на довкілля» (реєстр. № 2009а-д), підготовлений Комітетом Верховної Ради України з питань екологічної політики, природокористування та ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи до другого читання, положеннями якого Закон України «Про екологічну експертизу» визнається таким, що втратив чинності. Таким чином, правова визначеність відносин в проекті за реєстр. № 3259, ставиться в залежність від прийняття парламентом рішення щодо проекту закону за реєстр. № 2009а-д. Відтак, зазначені законопроекти мали б бути узгоджені Комітетом в частині екологічної експертизи. 
VIІ. Частиною першою статті 15 законопроекту передбачається, що транскордонні консультації держави походження проводяться у випадках, передбачених міжнародними договорами України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України. Разом з тим, розділом IV “Транскордонні консультації” законопроекту регулюється порядок проведення таких консультацій. 

Слід зазначити, що відповідний міжнародний договір України може містити порядок проведення транскордонних консультацій. Відтак, з огляду на положення частини другої статті 19 Закону України “Про міжнародні договори України”, за якими якщо міжнародним договором України, який набрав чинності в установленому порядку, встановлено інші правила, ніж ті, що передбачені у відповідному акті законодавства України, то застосовуються правила міжнародного договору, вважаємо, що частину першу статті 15 проекту слід доповнити словами “в порядку, встановленому такими договорами або цим Законом”.

VIІІ. Слід зазначити, що до тексту проекту, всупереч вимогам статті 116 Регламенту Верховної Ради України, включено низку положень, які не були предметом розгляду Верховною Радою України в першому читанні (зміни до Закону України «Про курорти»).
У зв’язку з викладеним законопроект потребує суттєвого доопрацювання.
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