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До реєстр. № 10294
                                                                                                           (друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Кодексу цивільного захисту України
У Головному юридичному управлінні в межах наданого часу розглянуто текст проекту Кодексу цивільного захисту України, підготовленого Комітетом з питань екологічної політики, природокористування та ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи до розгляду парламентом у другому читанні.

Підтримуючи зауваження Головного науково-експертного управління до цього законопроекту, які залишилися актуальними, вважаємо за необхідне ще раз звернути увагу на ті його положення, що не враховують приписів Конституції і законів України та не містять завершених механізмів правового регулювання. 
1. Слід звернути увагу на питання про цивільний захист як об’єкт правого регулювання за концепцією проекту Кодексу цивільного захисту України. 

Натепер, Основним Законом України передбачено можливість існування декількох «спеціальних» режимів функціонування держави. Йдеться про правовий режим воєнного стану та правовий режим надзвичайного стану (статті 83, 85, 92 і 106 Конституції України). Крім того, Конституцією України визначено зв'язок лише одного з цих режимів з передуючими заходами особливого характеру (загальної або часткової мобілізації) з введенням воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях у разі загрози нападу, небезпеки державній незалежності України (стаття 106). А статтями  85, 106 і 138 Конституції України передбачено окремий спосіб реагування органів державної влади на інші «надзвичайні» події – «оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації».

У статті 1 проекту Кодексу визначається, що предметом його регулювання є відносини, пов’язані із захистом населення, територій, навколишнього природного середовища та майна від надзвичайних ситуацій, реагуванням на них, функціонуванням єдиної державної системи цивільного захисту. 

При цьому цивільний захист (стаття 4 проекту) пропонується унормувати як функцію держави, спрямовану на захист населення, територій, навколишнього природного середовища та майна від надзвичайних ситуацій шляхом запобігання таким ситуаціям, їх ліквідації та ліквідації їх наслідків і надання допомоги постраждалим у мирний час та в особливий період.

Концептуально принциповим у наведеному визначенні є саме наявність категорії «особливий період»
, оскільки надалі: 

· цивільний захист встановлюється як, серед іншого, один з пріоритетів діяльності органів державної влади, що провадиться на всій території України в особливий період і охоплює все населення держави (частина друга статті 4);

· залежно від характеру походження надзвичайні ситуації класифікуються, у тому числі на воєнні (частина перша статті 5);

· до суб’єктів забезпечення цивільного захисту відносяться, зокрема, Збройні Сили України (стаття 6);

· функція держави щодо цивільного захисту встановлюється, серед іншого, як запобігання та реагування на надзвичайні ситуації в особливий період (стаття 102);

· передбачається формування плану цивільного захисту на особливий період (стаття 132).

Тобто, всупереч Конституції України і Закону України «Про правовий режим воєнного стану» законопроектом закладаються засади для:

1) інтеграції режиму воєнного стану у режим надзвичайного стану;

2) існування у період особливого режиму двох відокремлених паралельних систем – цивільного захисту та військової вертикалі.

Вочевидь, саме для цього комплектування Оперативно-рятувальної служби цивільного захисту пропонується здійснити на контрактній основі (згідно з статтею 101 проекту Кодексу), у тому числі, особами, які заздалегідь уклали контракти про проходження служби цивільного захисту в особливий період та в разі проведення цільової мобілізації, і внаслідок цього мають зніматися з військового обліку військовозобов’язаних, а у разі настання особливого періоду чи цільової мобілізації – прийматися на службу цивільного захисту до спеціальних формувань Оперативно-рятувальної служби цивільного захисту (статті 102, 108 проекту).

Таким чином, передбачені проектом Кодексу положення щодо режиму особливого періоду як такого, що є одним з режимів автономного функціонування єдиної державної системи цивільного захисту, не узгоджуються з вимогами Закону України «Про правовий режим воєнного стану» (в частині порядку організації здійснення правових заходів режиму воєнного стану військовим командуванням), наявність яких обумовлена приписами Основного Закону України щодо порядку мобілізації та введення воєнного стану.
2. Всупереч статті 8 Конституції України, якою гарантовано дію в Україні принципу верховенства права та без урахування правової позиції Конституційного Суду України щодо необхідності забезпечення у законах принципу юридичної визначеності
 низка положень законопроекту не містить завершених механізмів правового регулювання. Йдеться, зокрема, про частину шосту статті 5 (в частині невизначеності суб’єкта класифікації),  частини першу, третю, четверту, восьму статті 118 (щодо невизначеності переліку пільг на медичне забезпечення передбаченим статтею особам), частину першої статті 125 (щодо правової незабезпеченості права осіб рядового і начальницького складу служби цивільного захисту та рятувальників на позачергове придбання квитків на всі види транспорту «незалежно від наявності вільних місць»), статтю 127 (щодо відсутності правового врегулювання законом порядку та умов грошового забезпечення осіб рядового і начальницького складу служби цивільного захисту) та інші статті проекту.
3. Згідно з частиною другою статті 8 законопроекту передбачається затвердження Кабінетом Міністрів України положення про єдину державну систему цивільного захисту та типові положення про функціональну і територіальну підсистеми. Однак така норма не відповідає вимозі частини другої статті 19 Конституції України, за якою органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. На необхідності додержання органами державної влади у своїй діяльності вимог частини другої статті 19 Конституції України, неодноразово наголошував Конституційний Суд України, зокрема, у мотивувальній частині Рішенні від 9 жовтня 2008 року № 22-рп/2008.

Теж саме стосується відповідних положень статей 23, 24, 63, 68, 136 проекту тощо.

4. Законопроектом передбачено, що :

порядок проходження служби цивільного захисту здійснюється відповідно до законодавства та положення про порядок проходження служби цивільного захисту особами рядового і начальницького складу (ним визначаються і початок і закінчення проходження служби – стаття 106 проекту), що затверджується Кабінетом Міністрів України (стаття 99 проекту);

порядок проходження служби цивільного захисту встановлюється Дисциплінарним статутом служби цивільного захисту (стаття 102 проекту);

типова форма контракту затверджується центральним органом виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, а обов’язки та права осіб рядового та начальницького складу служби цивільного захисту встановлюються умовами контракту та посадовими інструкціями (стаття 103 проекту).

Зазначені положення не є такими, що можуть забезпечити правову визначеність відносин між державою і особою у сфері цивільного захисту (що є необхідним відповідно до статті 8 Конституції України, якою гарантовано дію в Україні принципу верховенства права, та на що неодноразово звертав увагу у своїх правових позиціях Конституційний Суд України), та свідчить про незавершеність кодифікаційного процесу у цій сфері.
5. Спосіб законодавчого врегулювання питання про функціонування системи екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним 112 (система 112) видається незавершеним і незабезпеченим належними правовими механізмами. Так, зокрема, проектом Кодексу, серед іншого, передбачено впровадження та забезпечення функціонування системи 112 як повноваження центрального органу виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту (стаття 18 проекту); визначення засад її функціонування законодавством (стаття 75 проекту); організацію робіт (в частині координації дій) з ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій з використанням системи 112 (стаття 72 проекту). 

Однак, запровадження механізмів зазначеної вище координації дій є нереалістичним за умов віднесення спеціальним законом встановлення порядку функціонування системи 112 до повноважень Кабінету Міністрів України, унормування цієї системи і як телекомунікаційної системи (стаття 1 Закону України «Про систему екстреної допомоги населенню за єдиним телефонним номером 112»), і як сукупності утворених у складі територіальних органів МНС центрів системи 112, оперативно-диспетчерських служб та підрозділів екстреної допомоги населенню (стаття 3 цього Закону). При цьому законопроект не містить будь-яких посилань на передбачені прийнятим нещодавно Законом режими функціонування системи 112.
6. Стаття 86 проекту присвячена питанням забезпечення житлом постраждалих, житло яких стало непридатним для проживання внаслідок надзвичайної ситуації. Проте закладений у проекті механізм правового регулювання цього питання обмежується лише визначенням способів забезпечення постраждалих житлом, джерел їх фінансування та не містить жодних гарантій забезпечення прав громадян, що свідчить про неповноту правового регулювання і незавершеність правових механізмів реалізації задекларованих положень, як того вимагає принцип правової держави, на дотримання якого зверталася увага Конституційним Судом України (справа про відповідальність юридичних осіб від 30 травня 2001 року N 7-рп/2001).

Зокрема, проект не містить положень щодо рівноцінності наданого житла за площею та кількістю кімнат жилих (нежилих) приміщень зруйнованому, порядку визначення розміру грошової компенсації, надання житла в тому ж населеному пункті тощо.

Натомість частина дев’ята статті 86 проекту, за якою зруйноване або пошкоджене внаслідок надзвичайної ситуації житло, замість якого постраждалого забезпечено житлом за рахунок держави, передається місцевим державним адміністраціям або органам місцевого самоврядування, суб’єктам господарювання суперечить частині п’ятій статті 41 Конституції України, згідно з якою примусове відчуження об'єктів права приватної власності може бути застосоване лише як виняток з мотивів суспільної необхідності, на підставі і в порядку, встановлених законом, та за умови попереднього і повного відшкодування їх вартості.

7. Положення частини третьої статті 90 проекту щодо визначення центральним органом виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, за погодженням з центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері освіти і науки порядок підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації осіб рядового і начальницького складу служби цивільного захисту, а також умови прийому та порядок відбору на навчання до вищих навчальних закладів цивільного захисту слід узгодити з положеннями частини п’ятої статті 12 та абзацом дванадцятим частини першої статті 18 Закону України «Про вищу освіту», за якими вимоги до освітніх та освітньо-кваліфікаційних рівнів вищої освіти затверджуються Кабінетом Міністрів України, а центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері освіти і науки затверджує умови прийому на навчання до вищих навчальних закладів.

При цьому, відповідно до статті 5 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» дублювання повноважень центральних органів виконавчої влади не допускається.

8. Відповідно до статті 103 проекту стосовно осіб, які претендують на зайняття посад в органах управління, формуваннях і підрозділах Оперативно-рятувальної служби цивільного захисту передбачено проведення спеціальної перевірки у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. 

Вочевидь, особливо зважаючи на внесені нещодавно у зв’язку з ухваленням Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв’язку з прийняттям Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції» зміни до Закону України «Про правові засади цивільного захисту», мало б йтися про спеціальну перевірку, порядок проведення якої затверджено Указом Президента України «Про Порядок організації проведення спеціальної перевірки відомостей щодо осіб, які претендують на зайняття посад, пов'язаних із виконанням функцій держави або місцевого самоврядування». Звичайно, завчасне укладення контракту про проходження служби в органах і підрозділах цивільного захисту вимагатиме проведення спеціальної перевірки стосовно відповідних осіб. Однак, проведення її заздалегідь (під час укладання контракту) нівелює юридичне значення цього антикорупційного інструменту для контрактів, що реалізовуватимуться лише у разі настання особливого періоду або цільової мобілізації, а проведення перевірки у разі настання цих періодів унеможливить належну оперативну мобілізацію та здійснення невідкладних заходів реагування цивільного захисту за участю осіб, які уклали контракт про проходження служби в органах і підрозділах цивільного захисту у разі проведення цільової мобілізації або в особливий період.

Варто зауважити, що в контексті існування «заздалегідь укладених» контрактів про проходження служби цивільного захисту не досить системними виглядають положення щодо припинення контрактів у разі закінчення їх строку або у разі призову на строкову військову службу (особливо зважаючи на запропоноване положення щодо зняття з обліку військовозобов’язаних) чи в інших випадках, передбачених законом, хоча статтею 108 проекту цього Кодексу й передбачено звільнення таких осіб на підставі рішення про демобілізацію.

Інакше кажучи, закладається неузгоджене та суперечливе регулювання одних і тих же суспільних відносин Законом України «Про військовий обов’язок і військову службу» та цим Кодексом у разі його прийняття. А прирівнювання чинного призову за мобілізацією (як виконання встановленого статтею 65 Конституції України обов’язку) до трудового контракту про службу в органах цивільного захисту  видається необґрунтованим.

До того ж прийнятими на службу цивільного захисту особами вважаються, серед інших, слухачі та курсанти навчальних закладів цивільного захисту (статті 102, 103 проекту). Таким чином, всупереч визначеному статтею 53 Конституції України принципу доступності вищої освіти на таких осіб розповсюджено спеціальні вимоги щодо прийняття на службу, а також об’єднано розмежовані Конституцією України статуси особи (як такої, що має право на освіту – стаття 53) та службової особи (як уповноваженої державою особи – стаття 56).

9. У статті 107 проекту запропоновано порядок звільнення із служби цивільного захисту, яким по суті передбачаються умови звільнення тільки осіб рядового і начальницького складу. При цьому у статті не розмежовуються умови звільнення залежно від підстав припинення контракту та ініціатора такого припинення. Не передбачається врегулювання наслідків звільнення, зокрема, за такими підставами як стан здоров’я (пункт 3); у зв’язку із скороченням штатів – у разі неможливості використання на службі у зв’язку із скороченням штатів або проведенням організаційних заходів (пункт 4); через сімейні обставини або з інших поважних причин, що перешкоджають виконанню службових обов’язків, перелік яких визначається Кабінетом Міністрів України (пункт 5); у зв’язку із систематичним невиконанням умов контракту керівництвом органу управління, формування і підрозділу, навчального закладу, наукової установи, іншої організації центрального органу виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, а також центрального органу виконавчої влади, який здійснює державний нагляд у сферах техногенної та пожежної безпеки (пункт 7). Проте у проекті відповідні гарантії не передбачені. 

10. Статтею 120 проекту передбачено страхування службовців і працівників органів управління та сил цивільного захисту від нещасного випадку під час виконання службових обов’язків, а також від професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності.

Разом з тим, законодавством передбачені й інші види загальнообов’язкового державного соціального страхування (пенсійне, на випадок безробіття, у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням), яким підлягають особи, які працюють на умовах трудового договору на підприємствах, в установах, організаціях згідно з відповідними законами.

З огляду на викладене, вважаємо за доцільне статтю 120 виключити із проекту.

11. Норми частини другої статті 123 і частини першої статті 124 проекту не відповідають назвам зазначених статей, оскільки не містять будь-яких додаткових гарантій, а лише констатують права, визначені іншими нормативно-правовими актами.

12. Положення частин третьої і четвертої статті 130 проекту стосовно компенсації за роботу у вихідні і святкові дні  працівникам органів та підрозділів цивільного захисту потребують узгодження із статтею 172 Кодексу законів про працю України.

13. Положення статті 131 проекту не узгоджені між собою та  потребують доопрацювання. На нашу думку, взірцем для цього доцільно взяти текст  статті 10-1 Закону України «Про соціальний та правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей». 

14. Законопроект потребує суттєвого техніко-юридичного доопрацювання, в першу чергу для приведення його у відповідність до вимог законодавчої техніки, які ставляться до законодавчих актів у формі кодексу. Крім того, у пункті 6 розділу ХІІ «Прикінцеві та перехідні положення», у якому вносяться зміни до Закону України «Про передачу об’єктів права державної та комунальної власності», не враховано зміни до цього Закону від 17 травня 2012 року.
Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання та внесення на повторне друге читання.

Заступник керівника

Головного управління

                    
             В. МІЛОВАНОВ

� Довідково: це період функціонування національної економіки, органів державної влади, інших державних органів, органів місцевого самоврядування, Збройних Сил України, інших військових формувань, сил цивільного захисту, підприємств, установ і організацій, а також виконання громадянами України свого конституційного обов'язку щодо захисту Вітчизни, незалежності та територіальної цілісності України, який настає з моменту оголошення рішення про мобілізацію (крім цільової) або доведення його до виконавців стосовно прихованої мобілізації чи з моменту введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях та охоплює час мобілізації, воєнний час і частково відбудовний період після закінчення воєнних дій (стаття 1 Закону України «Про мобілізаційну підготовку та мобілізацію»).


� Зокрема, у своєму Рішенні від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005 Конституційний Суд України зазначив, що з конституційних принципів рівності і справедливості випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі.





