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ВИСНОВОК
на проект Закону України

«Про профілактику травматизму невиробничого характеру»

(реєстр. № 2904 від 22.04.2013р.)

У законопроекті, відповідно до його преамбули, пропонується визначити «основні засади реалізації державної політики у сфері суспільних відносин профілактики травматизму невиробничого характеру, спрямованої на забезпечення безпечних умов життя та діяльності людини». У руслі такого підходу у ньому послідовно визначаються загальні положення, цілі та пріоритети державної політики у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру, основні напрями та заходи з її реалізації, державне управління та діяльність недержавного сектору у даній сфері, питання інформування, звітності, обліку, фінансового забезпечення та відповідальності.
Розглянувши законопроект, Головне управління вважає за доцільне висловити до нього наступні зауваження і пропозиції. 

Невдалими і непереконливими є визначення окремих термінів, що наведені у статті 1 проекту. Так, «травматизм невиробничого характеру» (п. 12 ст. 1 проекту) тлумачиться як явище, спричинене негативним впливом факторів життєвого середовища, що призвели до нещасного випадку невиробничого характеру, яке визначається їх кількістю на певній території за певний відрізок часу. Вважаємо, що травматизм може бути викликаний не тільки зазначеними, а й суб’єктивними факторами. Наприклад, дитячий травматизм може бути наслідком неадекватного сприйняття дітьми загрозливих чинників навколишнього середовища через незрілість їх центральної нервової системи, а також у зв’язку з відсутністю життєвого досвіду та підвищеною допитливістю і рухливістю. Крім того, у проекті використовується виключно загальний термін «травматизм невиробничого характеру». Відсутність при цьому класифікації видів травматизму (наприклад,  транспортний (залізничний, автодорожній, авіаційний), вуличний, побутовий, спортивний та дитячий) у взаємозв’язку із визначенням особливостей здійснення заходів щодо профілактики окремих видів травматизму, на нашу думку, робить проект надто абстрактним, не сфокусованим на реаліях життєдіяльності людини. 
Постає також питання і щодо визначення кількості нещасних випадків невиробничого характеру на певній території за певний проміжок часу (відповідно до п. 12 ст. 1 проекту). З огляду на запропоноване п. 3 статті 1 визначення поняття «нещасного випадку невиробничого характеру», підрахунок їх кількості має здійснюватися щодо «травм, отриманих внаслідок заподіяння тілесних ушкоджень іншою особою, транспортних нещасних випадків, отруєнь, самогубств, опіків, утоплень, падінь, уражень електричним струмом, травм, отриманих внаслідок стихійного лиха, контакту з тваринами тощо, які призвели до ушкодження здоров’я або смерті потерпілих». Якщо питання підрахунку смертності не викликає запитань, то зрозуміло, що реалістичну статистику ушкоджень здоров’я одержати буде вкрай важко. 
Надто загальними є поняття ризиків («прийнятний рівень ризику», «ризик у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру»), визначення яких наведені у пунктах 4 та 6 статті 1. Так, не є зрозумілим, хто саме визначатиме, чи є рівень ризику прийнятним чи ні, і як може піддаватися оцінці ризик у сфері профілактики. На наш погляд, застосування цих понять не є обґрунтованим, не несе ніякого регламентуючого навантаження та за своєю природою є досить суб’єктивною категорією. 

Не має відношення до розкриття поняття «сфери профілактики травматизму невиробничого характеру» наступне формулювання: «це комплексне регулювання здійснення системи заходів, спрямованих на профілактику травматизму невиробничого характеру з досягненням результатів їх застосування». Останнє вказує на характер відповідного регулювання (комплексне), але не дає жодного уявлення про сфери, де має здійснюватися профілактика травматизму невиробничого характеру. 

Визначення «системи державного управління у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру» (п. 8 ст. 1 проекту) ґрунтується на твердженні, що «це управлінська діяльність органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, спрямована на організацію безпечних умов життєдіяльності людини у сфері, не пов’язаній з виробництвом». Вважаємо, що такий підхід не відбиває особливостей доктринального визначення системи управління  як сукупності  управлінських органів, підрозділів і виконавців, які виконують закріплені за ними функції, взаємодіють один з одним, забезпечують вирішення поставлених перед ними завдань, або ж як сукупності методів, за допомогою яких здійснюється управлінський вплив.

Окремі поняття не узгоджуються між собою. Так, у преамбулі передбачено формулювання «забезпечення безпечних умов життя та діяльності людини». Водночас зазначається, що закон поширюється на відносини профілактики «невиробничого характеру», що далі за текстом знаходить два варіанти формулювань: «не пов’язані з виконанням трудових обов’язків» (п. 3 ст. 1, статті 6, 17) та «не пов’язані з виробництвом» (п. 8 ст. 1, статті 2, 7, 9, 11, 13, 14, 16, 17). З огляду на це зауважимо, що діяльність як така може бути і професійною, що обґрунтовує необхідність застосування замість «життя та діяльності» поняття «життєдіяльності», яке час від часу зустрічається далі за текстом (статті 1, 3, 7, 9, 12, 13, 14, 15, 17). На додаток до цього, зазначимо, що у тексті проекту спостерігається паралельне використання понять «середовище життєдіяльності людини» (п. 7 ст. 1, статті 7, 9, 12, 14, 15) та «життєве середовище» (п. 12 ст. 1, статті 5, 7, 9, 15, 17), хоча,  як випливає із п. 7 ст. 1 проекту, перше є тим терміном, що застосовуватиметься для цілей відповідного Закону та знаходить своє вираження через «життєве середовище». 
Слід відмітити й неузгодженість використання таких словосполучень, як «безпечні умови життя та діяльності людини» (преамбула), «права людини на життя, здоров’я і безпеку життєдіяльності» (ст. 2),  «безпека людини» (абз. 2 ст. 4), «права людини на безпеку життя та збереження здоров’я» (ст. 6), «безпека життя і діяльності людини» (абз. 7  ст. 9), «права людини на безпеку життя, охорону здоров’я, безпечне для життя і здоров’я навколишнє природне середовище» (ст. 15), «право особи на безпечне для життя та здоров’я середовище життєдіяльності» (ст. 17) тощо). Вважаємо,  що вживані у законопроекті формулювання повинні бути узгоджені як між собою, так і з аналогічними усталеними термінами, що містяться в інших законах. Варто зазначити, що Конституція України передбачає «право на життя» (стаття 26), «право на  охорону  здоров'я» (ст. 49), «право на безпечне для життя і здоров'я довкілля» (ст. 50). Суміжне зауваження стосується й передбаченого у статті 17 проекту права осіб на «вільний доступ до інформації про стан середовища життєдіяльності».
Недоречним є застосування поняття «особи» у назві розділу V та статті 17. Так, згідно з чинним законодавством під загальне поняття «особи» підпадають як фізичні, так і юридичні особи. У контексті вищезазначених складових законопроекту, як випливає зі змісту їх приписів, мова йде виключно про фізичних осіб.
Не узгоджується проект і з Законом України «Про основи національної безпеки України», зокрема,  у частині визначення самого поняття «безпеки» (у проекті – «безпеки життєдіяльності») та основних напрямів державної політики у соціальній та гуманітарній сферах. Між тим саме ця сфера безпосередньо стосується профілактики травматизму невиробничого характеру та пріоритетів і напрямів державної політики, передбачених у статтях 7, 8 та 9 проекту. Зокрема, відповідно до статті 8 Закону України «Про основи національної безпеки України» до основних напрямів державної політики у соціальній та гуманітарній сферах відноситься «істотне посилення соціальної складової економічної політики, реальне підвищення життєвого рівня населення, передусім на основі піднесення вартості оплати праці,  своєчасної  виплати  заробітної плати та гарантованих законом соціальних виплат, посилення цільової спрямованості матеріальної підтримки, зниження рівня безробіття», «створення  ефективної  системи  соціального  захисту  людини, охорони  та  відновлення її фізичного і духовного здоров'я, ліквідації алкоголізму, наркоманії, інших негативних явищ» та інші заходи. Неможливо підвищити рівень безпеки людини у процесі її «повсякденної діяльності» («життєдіяльності») без урахування цих факторів. Окрім того, ці та інші фактори, передбачені у зазначеному Законі, не враховуються й у визначених проектом заходах реалізації державної політики, у тому числі - соціальних заходах (стаття 9 проекту).
Звертаємо також увагу на невідповідність назви статті 5 її змісту. Назва наголошує на тому, що у статті будуть визначені «наявні та ймовірні джерела небезпеки життєвого середовища та діяльності людини», а у змісті наводиться перелік факторів (природні, техногенні, соціальні, інші), що впливають на настання нещасних випадків. Слід визнати, що ця стаття не має жодного регламентуючого впливу на дану сферу суспільних відносин . 

Є зауваження і до приписів статті 7, якою визначено пріоритети державної політики. Так, зазначається, що «забезпечення соціального захисту особи, яка потерпіла від нещасного випадку у невиробничій сфері», здійснюється «шляхом відшкодування шкоди». Незрозумілим є хто, в якому розмірі і з якого фонду здійснюватиме відповідні відшкодування. Якщо під цим приписом розуміється загальнообов’язкове державне соціальне страхування у зв’язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими похованням, то це питання вже і так регламентоване чинним законодавством. Аналогічним до цього є зауваження до ч. 1 ст. 17, з якої неясно ні хто виступатиме відповідачем, ні з кого стягуватиметься відшкодування шкоди, заподіяної здоров’ю та майну внаслідок негативного впливу факторів життєвого середовища. Наразі статтею 21 законопроекту визначене лише те, що «особи, винні у порушенні законодавства у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру, несуть відповідальність згідно із законом».  
Як зазначено у Пояснювальній записці, законопроект приймається на виконання розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції проекту Закону України «Про основні засади державної політики у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру» від 10 червня 2009 р. № 632, у якій визначено основні проблеми та терміни, що мають бути відображені у проекті. Однак, як свідчить аналіз, не всі вони знайшли закріплення у проекті. Так, поза увагою залишилося визначення основних видів нещасних випадків невиробничого характеру, об'єктів профілактики травматизму невиробничого характеру та механізму реалізації основних засад державної політики у даній сфері. Не знайшли свого відображення у проекті й питання стану травматизму невиробничого характеру (рівень, причини, наслідки та соціально-економічна значущість).  
Також викликають зауваження деякі положення проекту щодо компетенції Кабінету Міністрів України, центральних органів виконавчої влади, Ради Міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру. Зокрема: 
1) Визначені у статті 11 проекту повноваження Кабінету Міністрів України не узгоджені з Конституцією України та Законом України «Про Кабінет Міністрів України» (статті 2, 20). Останній, зокрема, не відносить до повноважень Кабінету Міністрів України здійснення нормативного визначення рівня ризику у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру. Також до повноважень Кабінету Міністрів України не відноситься забезпечення формування та реалізації державної політики (стаття 11 проекту) - це повноваження міністерства відповідно до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (частина друга статті 1).  За Законом України «Про Кабінет Міністрів України» (стаття 20) Кабінет Міністрів України  забезпечує проведення державної політики у сферах охорони здоров’я, санітарно-епідемічного благополуччя, освіти, фізичної культури і спорту та в інших сферах суспільного життя. 
2) У ч. 1 ст. 9 законопроекту одним із заходів реалізації державної політики у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру визначається «розроблення дієвого механізму контролю за дотриманням вимог актів законодавства з питань створення безпечних умов для життя і діяльності людини». Однак, незважаючи на те, що специфіка контрольної діяльності державних органів вимагає чіткого правового регулювання її мети та завдань, змісту діяльності контролюючих органів, використовуваних ними засобів впливу на підконтрольних суб’єктів, прав та обов’язків контролюючих та підконтрольних суб’єктів, правових наслідків контролю тощо, приписи проекту ніяким чином не розкривають вказаних питань.
3) У поданому проекті пропонується закріпити компетенцію органів місцевого самоврядування у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру як у ч. 2 ст. 14 проекту, так і у ст. 34 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Порівняльний аналіз запропонованих змін дозволяє дійти висновку про певні розбіжності у компетенції органів місцевого самоврядування за цими законами. Так, зміни, запропоновані до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», передбачають покладення низки обов’язків, наприклад, щодо «розроблення і подання на затвердження відповідної ради цільових територіальних програм щодо запобігання нещасним випадкам невиробничого характеру» на виконавчі органи рад (при цьому не є зрозумілим, чому це повноваження пропонується вважати делегованим, а не самоврядним повноваженням). Між тим у ч.2 ст.14 проекту ці ж повноваження віднесено до компетенції органів місцевого самоврядування взагалі. 
Всупереч вимогам статті 3 Європейської Хартії місцевого самоврядування з положень проекту неможливо чітко з’ясувати коло питань місцевого значення у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру, які органи місцевого самоврядування мають вирішувати самостійно під свою власну відповідальність. Аналіз повноважень вказаних органів дає підстави для висновку про те, що вони не є повними та виключними, а навпаки, переважно дублюють повноваження місцевих державних адміністрацій у відповідній сфері. Складається ситуація, коли положеннями проекту передбачається участь органів місцевого самоврядування у системі профілактики травматизму невиробничого характеру фактично на ситуативній основі, що, по-перше, не відповідає, як зазначалося,  міжнародним стандартам у сфері діяльності місцевого самоврядування, а по-друге, призведе до розпорошення відповідальності між вказаними системами органів.
Викликає зауваження також зміст деяких повноважень органів місцевого самоврядування. Зокрема, у ч. 2 ст. 14 проекту на них покладається  забезпечення контролю «за дотриманням законодавства у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру…», що, на наш погляд, є сферою відповідальності державних органів, а не органів місцевого самоврядування. Тим більше, що відповідно до п. 2 ч. 1 ст. 119 Конституції України забезпечення на відповідній території законності і правопорядку покладається на місцеві державні адміністрації. 
4) Компетенція місцевих державних адміністрацій у сфері профілактики травматизму невиробничого характеру також закріплюється двічі: у приписах ч. 1 ст. 14 проекту та у змінах, запропонованих до ст. 23 Закону України «Про місцеві державні адміністрації». При цьому обсяг компетенції, закріпленої у згаданих положеннях проекту, є різним, що є порушенням правил нормопроектувальної техніки і призведе до труднощів у правозастосуванні. Крім того, незважаючи на те, що у частині 1 статті 14 мова йде про повноваження Ради міністрів Автономної Республіки Крим та місцевих органів виконавчої влади, за текстом повноваження наводяться в однині, на кшталт того, якби стосувалися виключно одного суб’єкта.

У цілому проведений аналіз дає підстави для висновку про те, що законопроект не має предмета самостійного правового регулювання і складається здебільшого з положень декларативного (ненормативного) характеру, в результаті чого він схожий на проект концепції, а не закону.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект Закону України «Про профілактику травматизму невиробничого характеру» доцільно відхилити.

  Керівник Головного управління                                                 В. Борденюк
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