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До реєстр. № 10294
(повторне друге читання)

ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Кодексу цивільного захисту України
(реєстраційний № 10294)

У Головному юридичному управлінні у межах фактично відведеного часу  розглянуто проект Кодексу цивільного захисту України, підготовлений Комітетом з питань екологічної політики, природокористування та ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи до розгляду парламентом у повторному другому читанні.

Як вбачається з пояснювальної записки до проекту Кодексу, метою його підготовки було визначено систематизацію положень, спрямованих на регулювання відносин щодо цивільного захисту, а також унормування статусу оперативно-рятувальної служби цивільного захисту. Водночас йшлося і про реалізацію Указу Президента України щодо введення в дію рішення Ради національної безпеки і оборони України від 8 квітня 2011 року «Про підвищення безпеки експлуатації атомних електростанцій України» (відтак, розробку проекту кодексу України про захист населення і територій від наслідків надзвичайних ситуацій).
Вочевидь, у зв’язку з наведеним, як видно зі змісту Прикінцевих положень поданого законопроекту, пропонується визнати такими, що втрачають чинність, серед іншого, закони України «Про Цивільну оборону України», «Про війська Цивільної оборони України», «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру» та «Про правові засади цивільного захисту». А, відтак, у структурі проекту Кодексу розділи I – III відтворюють положення Закону України «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру», розділ V – Закону України «Про пожежну безпеку», а розділи VII – X – Закону України «Про правові засади цивільного захисту».

За такої ситуації, погоджуючись із зауваженнями, висловленими Головним науково-експертним управлінням (висновок від 2 квітня 2012 року) щодо дотримання усталених вимог законодавчої техніки й особливостей змісту та структури кодифікованих актів, необхідно зауважити, що:
інтеграція в єдине поняття цивільного захисту чинних дотепер систем цивільної оборони, цивільного захисту та єдиної державної системи запобігання і реагування на надзвичайні ситуації;

унормування служби цивільного захисту як складової функціонування держави у мирний час та в особливий період;

створення єдиного законодавчого акта для регулювання окремих правовідносин щодо особливого періоду та воєнного стану, ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій, громадської безпеки (забезпечення пожежної безпеки) – призведе до штучного створення нового міжгалузевого законодавчого явища, що об’єднує норми конституційного інституту оборони держави, адміністрування громадського порядку, а також щодо охорони навколишнього природного середовища. 
Інакше кажучи, єдність предмета та метода регулювання (як необхідних передумов створення нових комплексних правових утворень) у цьому кодифікаційному процесі підмінена єдиністю суб’єкта реалізації окремих функцій держави (йдеться, насамперед, про пріоритетність розміщення законодавчих норм, що є статусними для функціонування оперативно-рятувальної служби цивільного захисту)
.
Також частково зберегли актуальність зауваження, висловлені Головним юридичним управлінням 6 липня 2012 року, зокрема щодо суміщення регулювання відповідних заходів, пов’язаних з режимом надзвичайного стану, а також мобілізаційною підготовкою та особливим періодом.
Крім того, звертаємо увагу на окремі недоліки законопроекту за реєстраційним №10294.

1. Системне запровадження інституту резерву служби цивільного захисту (з метою доукомплектування сил цивільного захисту на час мобілізації – стаття 99) вимагає уточнення порядку відповідного доукомплектування у межах режиму мобілізації або цільової мобілізації. Оскільки доукомплектування у порядку загальної мобілізації визначатиметься статтями 99 Кодексу та зміненими положеннями Закону України «Про мобілізаційну підготовку та мобілізацію», пункт 2 частини другої статті 107 доцільно було б викласти у такій редакції: 

«2) приймається на час цільової мобілізації на умовах, визначених цим контрактом, на службу цивільного захисту для виконання обов’язків за посадою, передбаченою штатами служби цивільного захисту на період цільової мобілізації». 
2. Надання, серед інших, Оперативно-рятувальною службою цивільного захисту платних послуг, перелік яких визначатиметься Кабінетом Міністрів України (стаття 134), суперечить концепції підписаного 28 вересня 2012 року Президентом України Закону України «Про адміністративні послуги», за якою платність публічних послуг встановлюється виключно законом. 
3. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення.

Поданим проектом пропонується доповнити  Кодекс України про адміністративні правопорушення новою статтею 175-2, встановивши відповідальність громадян та посадових осіб за початок роботи новоутворених підприємств або початок використання суб’єктом господарювання об’єктів нерухомості без зареєстрованої декларації відповідності матеріально-технічної бази суб’єкта господарювання вимогам законодавства у сфері пожежної безпеки, для яких подання такої декларації є обов’язковим. З огляду на юридичні ознаки характеру запропонованих порушень відповідальність за них має наставати для юридичних осіб із застосуванням до них фінансових санкцій.
Також зміни до статті 223 викладені без дотримання загальних засад побудови статей Особливої частини Кодексу України про адміністративні правопорушення, а саме:
· частину першу необхідно доповнити словами, вказавши назву запропонованої статті 175-2;

· за концепцією частини другої чинної редакції цієї статті керівникам  центрального та територіальних органів державного пожежного нагляду надано право накладати штрафи більших розмірів порівняно з іншими  інспекторами (старшими, головними державними інспекторами, державними інспекторами з пожежного нагляду). У разі прийняття запропонованих змін вищезазначені посадові особи за вчинення порушень, передбачених статтями 120, 175, 188-8, матимуть право накладати на винних осіб однакові розмірі штрафів. 

4. Щодо змін до Кодексу адміністративного судочинства України.

Проектом пропонується віднести до підсудності адміністративних судів справи про застосування у випадках, передбачених законом, заходів реагування у сфері державного нагляду (контролю), якщо вони можуть бути застосовані виключно за судовим рішенням. При цьому позови в таких справах подаватимуться суб’єктом владних повноважень і розглядатимуться у порядку скороченого провадження (зміни до статей 18 та 183-2 КАСУ).

На нашу думку, такі положення законопроекту не враховують особливостей завдань адміністративної юстиції у контексті статті 3 Конституції України та принципів цього судочинства. 

Так, відповідно до статті 2 КАСУ завданням адміністративного судочинства є захист прав, свобод та інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Тому перелік випадків, коли фізична чи юридична особа може бути відповідачем за позовом суб`єкта владних повноважень, мав би поступово скорочуватися, оскільки в іншому ж випадку адміністративні суди замість здійснення функції правосуддя, передбаченої статтею 124 Конституції України, змушені виконувати не властиві їм функції. Натомість запропоновані зміни до КАСУ засвідчують розширення зазначеного переліку випадків, коли особа є відповідачами у справі.
Виходячи із положень проекту, суд розглядатиме позов суб’єкта владних повноважень щодо повного або часткового зупинення роботи підприємств, окремих виробництв, виробничих дільниць, експлуатації будівель, об’єктів, споруд, цехів, дільниць, а також машин, механізмів, устаткування, транспортних засобів, зупинення проведення робіт, у тому числі будівельно-монтажних, випуску і реалізації пожежонебезпечної продукції, систем та засобів протипожежного захисту, надання послуг (пункт 12 статті 57 проекту Кодексу цивільного захисту України).
На нашу думку, з огляду на правову природу відповідних заходів реагування у сфері державного нагляду (контролю) вони мають застосуватися до суб’єкта господарювання на підставі рішення уповноваженого органу державної влади, а не за рішенням суду як це передбачено проектом. У цьому контексті необхідно зазначити, що запропоновані положення проекту не узгоджуються із положеннями статті 239 Господарського кодексу України, якими передбачено, що органи державної влади відповідно до своїх повноважень та у порядку, встановленому законом, можуть застосовувати до суб'єктів господарювання адміністративно-господарські санкції, зокрема обмеження або зупинення діяльності суб'єкта господарювання.
Законопроектом вносяться зміни до пункту 2 частини другої статі 18 КАСУ, якими віднесено справи про застосування  заходів реагування у сфері державного нагляду (контролю) до підсудності окружних адміністративних судів). З нашої точки зору, такі зміни є недоцільними, оскільки вони охоплюються змістом пункту 1 зазначеної частини статті (в редакції проекту), яким передбачено, що окружним адміністративним судам підсудні адміністративні справи, в яких однією із сторін, зокрема, є орган державної влади, інший державний орган.

Запропоновані зміни до статті 183-2 КАСУ щодо розгляду вищезазначеної категорії справ у порядку скороченого провадження суперечать конституційним засадам рівності всіх учасників судового процесу перед законом і судом, а також змагальності і гласності (пункти 2, 4 і 7 частини третьої статті 129 Конституції України). 
До того ж відповідно до проекту особам надається право подавати заяву про скасування заходів реагування, застосованих судом за результатом розгляду справи, якщо обставини, які стали підставою для вжиття заходів реагування, перестали існувати або усунуті, що підтверджується відповідними доказами. При цьому за результатами розгляду заяви суд постановляє ухвалу про задоволення заяви або про відмову в її задоволенні, яка не підлягає оскарженню (зміни до частин дванадцятої та тринадцятої статті 183-2 КАСУ). 

Така редакція викликає ряд зауважень.

По-перше, зазначені положення не враховують приписів статті 19 Конституції України, оскільки не передбачають підстав для відмови судом у задоволенні заяви про скасування заходів. Взагалі мотиви такої відмови незрозумілі, адже заява має підтверджуватися доказами, які свідчать про  усунення порушень законодавства.

По-друге, законопроектом не передбачено положень щодо вимог до такої заяви, яким вона має відповідати.

У зв’язку з цим звертаємо увагу, що неповнота правового регулювання не відповідає визначенню України як правової держави, унеможливлює реалізацію прав особи відповідно до Конституції України (рішення Конституційного Суду України від 30.05.2001 № 7-рп/2001).

По-третє, позбавлення можливості апеляційного та касаційного  оскарження ухвали суду про задоволення заяви або про відмову в її задоволенні не відповідає основним конституційним засадам судочинства в Україні - забезпеченню апеляційного та касаційного оскарження рішення суду (пункт 8 частини третьої статті 129 Конституції України). 

Конституційний Суд України неодноразово наголошував, що реалізація права особи на судовий захист передбачає можливість оскарження судових рішень у судах апеляційної та касаційної інстанції; перегляд судових рішень в апеляційному та касаційному порядку гарантує відновлення порушених прав і охоронюваних законом інтересів людини і громадянина (рішення від 11.12.2007 № 11-рп/2007 та від 11.03.2010 № 8-рп/2010). 
5. Визначений у Прикінцевих та перехідних положеннях проекту Кодексу механізм введення в дію процедур щодо подання суб’єктами господарювання декларації відповідності матеріально-технічної бази вимогам законодавства з питань пожежної безпеки (передбачається подання такої декларації додатково до отриманого відповідно до Закону України «Про пожежну безпеку» безстрокового дозволу):
по-перше, не забезпечує дотримання принципу передбачуваності застосування правових норм органами державної влади (тобто, одного з елементів конституційного принципу верховенства права);
по-друге, не відповідає меті запровадження декларації, оскільки спрощення початку роботи новостворених об’єктів ускладнюється необхідністю обов’язкового повторного засвідчення відповідності вимогам пожежної безпеки вже діючих об’єктів. 
До того ж формулювання щодо звільнення суб’єктів господарювання від відповідальності за статтею 175-2 Кодексу України про адміністративні правопорушення суперечить принципам адміністративної відповідальності.
6. Крім того, необхідно зауважити, що проект Кодексу цивільного захисту потребує суттєвого техніко-юридичного доопрацювання, зважаючи на наявність у його тексті таких нормативних конструкцій як: утворення громадських організацій для виконання функцій у сфері цивільного захисту (стаття 29), організація робіт зі спорудження в особливий період приміщень для укриття населення (чи укриття населення в особливий період?) – стаття 19, проведення гуманітарних акцій (стаття 8), ліквідація надзвичайних ситуацій і ліквідацію наслідків надзвичайних ситуацій (стаття 16), завдання і функції «конкретних аварійно-рятувальних служб» (стаття 23), зобов’язання громадян, які виконують завдання щодо цивільного захисту у складі добровільного формування цивільного захисту (стаття 27), «використання сучасних психологічних технологій для нейтралізації негативного впливу чинників надзвичайних ситуацій» (стаття 38), заходи з «формування культури безпеки життєдіяльності населення» та її популяризації (стаття 41), обов’язок посадових осіб «застосовувати санкції, визначені законом» (стаття 68), громадський контроль за додержанням «законодавства та інших нормативно-правових актів з питань цивільного захисту», який здійснюється громадськими організаціями з питань цивільного захисту (стаття 139), «додаткові функції суб’єктів забезпечення цивільного захисту», що за наявності розділу «Повноваження суб’єктів забезпечення цивільного захисту» розміщені у розділі «Заключна частина». 
7. У разі прийняття Верховною Радою України проекту Кодексу цивільного захисту України як закону відповідно до вимог Регламенту Верховної Ради України та усталених правил законодавчої техніки розділ законопроекту, присвячений внесенню змін до інших законодавчих актів, має бути оформлений як самостійний закон про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв’язку з прийняттям Кодексу цивільного захисту України. 
Заступник керівника

Головного управління 






А.НИЖНИК

� До речі, з огляду на поширену європейську практику подвійного призначення сил цивільного захисту, механізм діяльності «організацій цивільної оборони» (передбачений Додатковим протоколом до Женевських конвенцій від 12 серпня 1949 року, що стосується захисту жертв міжнародних збройних конфліктів (Протокол I) та від 8 червня 1977 року), вказує на установи та інші організаційні одиниці, які створені або уповноважені компетентними властями сторони, що перебуває в конфлікті, виконувати будь-яке із завдань, зазначене як завдання цивільної оброни у розумінні цього документа, і які призначені та використовуються виключно для виконання цих завдань, але не презумує уніфікації законодавства довкола діяльності таких структур. 
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