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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про Держану інспекцію з охорони довкілля України»
(реєстр. № 9336-1 від 07.12.2018 р.)

Законопроект, який зареєстрований, як альтернативний до проекту Закону України «Про Державну правоохоронну службу України» (реєстр. №9336-1 від 23.11.2018 р.), згідно з його преамбулою,  «визначає правові засади організації та діяльності Державної інспекції з охорони довкілля України (далі – Інспекція), її структуру і статус державних інспекторів з охорони довкілля». У проекті, зокрема, встановлено, що Інспекція  «є центральним органом виконавчої влади із спеціальним статусом» (стаття 1 проекту), «підконтрольна Президенту України та підзвітна Верховній Раді України» (стаття 2 проекту), визначено завдання, принципи та порядок її діяльності, особливості моніторингу та контролю у сфері охорони довкілля. Крім цього, у проекті пропонується внести зміни до Кримінального кодексу України, Регламенту Верховної Ради України законів України «Про Кабінет Міністрів України», «Про охорону навколишнього природного середовища», «Про прокуратуру», «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про центральні органи виконавчої влади». 
Законопроект, як зазначено у пояснювальній записці до нього, зокрема, «сприяє кращій імплементації положень законів України «Про оцінку впливу на довкілля», «Про стратегічну екологічну оцінку» у частині забезпечення достовірної та об’єктивної інформації про стан довкілля необхідної для прийняття рішень на виконання згаданих законів».
Головне управління, проаналізувавши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Відповідно до частини 1 статті 1 проекту та змін до статті 24 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» Інспекція «є   «центральним органом виконавчої влади із спеціальним статусом». Проте, на нашу думку, зазначений статус мають лише центральні органи виконавчої влади, які згадуються в Конституції України. Відповідно до пункту 12 статті  85 Основного Закону України такими органами, зокрема, є Антимонопольний комітет України та Фонд державного майна України.  Варто також звернути увагу на те, що у чинній редакції Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» відсутнє не лише визначення того, в чому саме полягає спеціальний статус таких органів, але й не встановлюються  істотні ознаки та критерії, а також правові та організаційні підстави, за якими той чи інший орган може бути віднесений до цієї категорії.  При цьому правовому регулюванню даного питання присвячується лише одна стаття 24, де в абзаці 1 частини 1 визначаються як ЦОВВ зі спеціальним статусом такі органи, як Антимонопольний комітет України та Фонд державного майна України, а в абзаці 2 частини 1 цієї ж статті зазначається, що інші центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом можуть бути утворені Кабінетом Міністрів України. Тобто, не визначаючи, чим обумовлений і в чому полягає суть «спеціального» статусу ЦОВВ, Закон запропонував надати вирішення питання про те, який ЦОВВ буде мати спеціальний статус, на розсуд Кабінету Міністрів України, що на практиці  призводить до можливості надання спеціального статусу по суті будь-якому центральному органу виконавчої влади із визначенням особливостей його правового регулювання, що, на нашу думку, не є правильним.

2. За загальним правилом (винятки з якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї), завданням законів України є регулювання суспільних відносин у відповідних сферах шляхом встановлення норм права, а не утворення тих чи інших органів виконавчої влади. Згідно з пунктами 9, 91 і 92 статті 116 Конституції України питання спрямування і координації роботи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, їх утворення, реорганізації та ліквідації (відповідно до закону) відноситься до компетенції Кабінету Міністрів України. У розвиток вказаних положень Основного Закону України ця позиція закріплюється у законах України «Про Кабінет Міністрів України» (пункт 3 частини 1 статті 2) та «Про центральні органи виконавчої влади» (стаття 5). Відтак є підстави вважати, що питання створення центральних органів виконавчої влади мають вирішуватись нормативно-правовими актами Уряду і не повинні бути предметом законодавчого регулювання. Нагадаємо, що згідно із статтею 92 Конституції України законами України визначаються лише організація та діяльність органів виконавчої влади.
Варто також вказати, що положення частини 1 та 2 статті 2 проекту, згідно з якими Інспекція «підконтрольна Президенту України та підзвітна Верховній Раді України» (частина 1), «щорічно подає Верховній Раді України звіт про свою діяльність» (частина 2), а також абзацу 4 частини 2 статті 13 проекту, згідно з яки керівник Інспекції «звітує перед Президентом України та Кабінетом Міністрів України, Верховною Радою України щодо виконання планів Державної інспекції з охорони довкілля України», є такими, що не відповідають Конституції України, зокрема, її статті 85, згідно з якою Верховна Рада України здійснює повноваження, які віднесені до її компетенції відповідно до Конституції України.

3. Частина положень проекту суперечать законам України, які є базовими для регулювання відповідних суспільних відносин. Зокрема, відповідно до частини 5 статті 8 проекту «керівник Державної інспекції з охорони довкілля України може утворювати, ліквідовувати, реорганізовувати територіальні органи та лабораторії на міжрегіональному, районному та інших рівнях як структурні підрозділи центрального апарату Державної інспекції з охорони довкілля України за погодженням з Прем’єр-міністром України». Таке положення суперечить частині 3 статті 21 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якою «територіальні органи центрального органу виконавчої влади можуть утворюватися, ліквідовуватись, реорганізовуватись керівником центрального органу виконавчої влади як структурні підрозділи апарату центрального органу виконавчої влади за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади, та Кабінетом Міністрів України».

Відповідно до частини 2 статті 9 проекту «керівник Державної інспекції з охорони довкілля України призначається на посаду за поданням Прем’єр-міністра України та звільняється з посади Верховною Радою України». Таке положення суперечить абзацу 1 частини 1 статті 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з яким «керівник центрального органу виконавчої влади призначається на посаду та звільняється з посади Кабінетом Міністрів України за пропозицією Комісії з питань вищого корпусу державної служби».

Відповідно до частини 3 статті 9 проекту «керівник Державної інспекції з охорони довкілля України має двох заступників, які призначаються на посади та звільняються з посад Кабінетом Міністрів України за поданням Прем’єр-міністра України», що не відповідає абзацам 1 та 2 частини 2 статті 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якими «керівник центрального органу виконавчої влади може мати не більше двох заступників, які призначаються на посаду Кабінетом Міністрів України на підставі пропозицій Комісії з питань вищого корпусу державної служби за результатами конкурсу відповідно до законодавства про державну службу. Заступники керівника центрального органу виконавчої влади звільняються з посади Кабінетом Міністрів України на підставі пропозицій Комісії з питань вищого корпусу державної служби відповідно до законодавства про державну службу». Крім того, відповідно до абзацу 3 частини 2 цієї ж статті «кількість заступників керівника центрального органу виконавчої влади … визначається Кабінетом Міністрів України на основі обґрунтованого подання відповідного керівника».

Відповідно до частини 5 статті 9 проекту «структуру центрального апарату Державної інспекції з охорони довкілля України затверджує її Керівник», що не відповідає частині 2 статті 20 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якою «структуру апарату центрального органу виконавчої влади затверджує керівник центрального органу виконавчої влади за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади».

Відповідно до частини 3 статті 10 проекту «структура територіальних органів Державної інспекції з охорони довкілля України складається із підрозділів планування заходів контролю, інформаційно-технічного, науково-методичного забезпечення, інспекційного підрозділу та інших, необхідних для організації і здійснення їхньої діяльності», що не узгоджується з абзацом 1 частини 6 статті 21 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якою «структуру територіальних органів центрального органу виконавчої влади затверджує керівник центрального органу виконавчої влади за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади». Крім того, структура «інспекційного підрозділу», яка закріплюється в частинах 4, 5 статті 10 проекту, є предметом правового регулювання підзаконного рівня. Аналогічне зауваження актуальне і щодо частини 6 цієї статті в частині затвердження чисельності підрозділів територіальних органів Інспекції.

4. Відповідно до частини 2 статті 3 проекту «критерієм ефективності діяльності Державної інспекції з охорони довкілля України є покращення стану довкілля». Вважаємо, що такий загальний та всеохоплюючий критерій не дозволяє надати однозначну оцінку відповідної ефективності, а, отже, належним чином оцінити діяльність Інспекції. 
5. Стаття 7 проекту має назву «моніторинг та контроль у сфері охорони довкілля». У її частині 1 визначено, що «контроль за додержанням вимог законодавства про охорону навколишнього природного середовища та використанням природних ресурсів здійснюється з врахуванням даних моніторингу довкілля», а у частині 2 – те, що   Інспекція «користується правом вільного доступу до даних моніторингу довкілля шляхом отримання цих даних із загальнодержавної автоматизованої інформаційно-аналітичної системи у сфері охорони навколишнього природного середовища та інших електронних баз даних, а також безпосередньо від суб’єктів системи моніторингу довкілля». Таким чином, ця стаття скоріше визначає умови отримання даних моніторингу для здійснення контролю, а не порядок  проведення моніторингу у сфері охорони довкілля. Тому назва статті неузгоджена з її змістом. 
6. Термінологія, яка використовується в проекті, внутрішньо неузгоджена між собою. Зокрема, відповідно до частини 6 статті 8 проекту «державна інспекція з охорони довкілля України, її органи та лабораторії є юридичними особами». В інших положеннях цієї статті йдеться про «територіальні органи». Для дотримання уніфікації та однозначності положень слід використовувати один загальний термін для характеристики одних і тих самих правових явищ.
Аналогічне зауваження є актуальним і щодо змін до ряду статей Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», у яких термін «навколишнє природне середовище» замінюється на термін «довкілля». Зокрема, це стосується назв та повноважень відповідних органів виконавчої влади (статті 20 та 20-1), а також мети управління в галузі охорони навколишнього природного середовища (частина 5 статті 16). При цьому інші положення цього Закону в цій частині залишено без змін. 
В окремих положеннях проекту використовується термінологія, яка вимагає уточнення. Зокрема, це стосується частини 2 статті 18, згідно з якою «інформація, отримана під час проведення заходів контролю може бути використана для виконання завдань» Інспекції. Вважаємо, що зміст відповідного положення, як і інших, має бути однозначним та не створювати підстав для двозначного їх тлумачення. Тому слова «може бути» доцільно замінити відповідним чином. Аналогічне зауваження є актуальним і щодо частини 2 статті 11, пункту «в» частини 7 статті 19 проекту тощо.
7. Згідно з абзацом 6 частини 1 статті 13 проекту Інспекція для виконання поставлених нею завдань «отримує від суб’єктів державної таємниці та військової таємниці інформацію, яка є необхідна для здійснення заходів контролю відповідно до її завдань». Перелік інформації, яка відноситься до державної таємниці, визначений частиною 1 статті 8 Закону України «Про державну таємницю». Зокрема, до такої інформації відноситься інформація «у сфері оборони» (п. 1), «у сфері економіки, науки і техніки» (п. 2), «у сфері зовнішніх відносин» (п. 3), «у сфері державної безпеки та охорони правопорядку». При цьому, відповідно до чинної частини 4 статті 8 цього Закону, не відноситься до державної таємниці, зокрема, інформація «про стан довкілля», «про аварії, катастрофи, небезпечні природні явища». Тому у проекті доцільно уточнити види інформації, яку Інспекція має право отримати, для унеможливлення завдання шкоди національній безпеці України. Аналогічне зауваження є актуальним і щодо абзацу 20 частини 1 статті 13 проекту. 
Відповідно до абзацу 7 частини 1 статті 13 проекту Інспекція «за результатами здійснених заходів контролю вживає заходи правового реагування». Вважаємо, що у законі перелік вказаних заходів правового реагування має бути чітко визначений. 
8. У проекті за центральним апаратом Інспекції закріплюються  повноваження надавати «свої зауваження та пропозиції до загальнодержавних документів державного планування, що проходять стратегічну екологічну оцінку» (абзац 5 частини 1 статті 14), «якщо вважає за необхідне, надає зауваження та пропозиції до планованої діяльності та звітів з оцінки впливу на довкілля» (абзац 6 частини 1 статті 14), «… бере участь у процедурах оцінки впливу на довкілля та стратегічної екологічної оцінки» (абзац 15 частини 1 статті 14). Для дотримання логічної послідовності регулювання відповідних правових відносин зазначені повноваження Інспекції варто також закріпити у законах України «Про стратегічну екологічну оцінку» та «Про оцінку впливу на довкілля». Водночас, фраза «якщо вважає за необхідне» не є притаманною для лексики законодавчих актів.

Крім цього, відповідно до абзацу 12 частини 1 статті 14 проекту центральному апарату Інспекції надається повноваження збирати «дані самомоніторигу та самоконтролю підприємств, установ та організацій та повідомлення про надзвичайні ситуації». Такі правові категорії в чинному законодавстві відсутні. Тому було б доцільним визначити їх зміст, обов’язковість та умови виконання підприємствами, установами та організаціями.

9. Відповідно до абзацу 3 частини 4 статті 16 проекту лабораторіям територіальних органів Інспекції надається право надавати платні послуги з «проведення тренінгів та оцінювань». Слід визначити, про які саме тренінги та оцінювання йдеться для забезпечення чіткості регулювання відповідних правових відносин та уникнення зловживань відповідними положеннями.

Відповідно до пункту 1 частини 5 статті 16 проекту лабораторія при центральному апараті Інспекції забезпечує нагляд за якістю роботи лабораторій територіальних органів шляхом: «1) організації та проведення міжлабораторних порівнянь та тестів на майстерність». Запропонований метод визначення якості роботи лабораторій є доволі суб’єктивним, а тому якість роботи лабораторій має відповідати більш чітко визначеним критеріям, що надасть можливість оцінювати їх роботу об’єктивно.

10. Відповідно до абзаців 1 та 2 частини 2 статті 17 проекту «під час здійснення заходів контролю державний інспектор: здійснює заходи контролю». Вважаємо, що це не дозволяє з’ясувати зміст дій державного інспектора.

11. Відповідно до частини 1 статті 18 проекту «порядок здійснення діяльності Державної інспекції з охорони довкілля України визначається законодавством з врахуванням особливостей цього закону». Таке положення неузгоджене зі статтею 19 проекту, згідно з якою визначений «порядок здійснення заходів контролю Державною інспекцією з охорони довкілля України». Зокрема, встановлені зміст щорічного плану, умови встановлення планових та позапланових заходів, права здійснення заходів контролю інспектором тощо. Відповідні правові відносини слід врегулювати одним актом законодавства, а саме законом або підзаконним актом.

12. Відповідно до частини 1 статті 19 проекту щорічний план діяльності Інспекції включає «загальну оцінку значних екологічних проблем». Таке положення містить оціночні категорії. Зокрема, слід роз’яснити зміст «загальної оцінки». Крім зазначеного, для того, щоб екологічні проблеми були охарактеризовані як «значні», слід сформулювати відповідні критерії. Аналогічні зауваження є актуальними і щодо частини 2 цієї ж статті.
Аналогічне зауваження є також актуальним і щодо нового пункту «а» частини 1 статті 20-1 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», згідно з яким Інспекції надається повноваження з організації і здійснення «у межах компетенції державного контролю за дотриманням доброго стану довкілля …». Проте критерії, за якими можна буде  охарактеризувати стан довкілля як добрий, у проекті не визначені.
13. Відповідно до пункту 5 пояснювальної записки «реалізація проекту Закону не потребує додаткових витрат з Державного бюджету України». Головне управління звертає увагу на те, що проектом пропонується створення нового органу виконавчої влади, що неможливо здійснити без відповідного грошового забезпечення. У зв’язку із зазначеним вважаємо, що проект не відповідає вимогам статті 91 Регламенту Верховної Ради України та статті 27 Бюджетного кодексу України, згідно з якими у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Крім цього, у разі, якщо внесення законопроекту призведе до зміни показників бюджету, які передбачають збільшення витрат бюджету, до законопроекту мають подаватися пропозиції змін до законодавчих актів щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення його збалансованості.
14. У змінах до абзацу 2 статті 2 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» визначається, що його дія не поширюється на відносини, що виникають під час здійснення заходів «контролю за станом довкілля». Проте така законодавча ініціатива може призвести до послаблення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, адже господарська діяльність тісно пов’язана з впливом на навколишнє природне середовище та має перевірятись на загальних засадах. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.

Перший заступник керівника 

     Головного управління                       

       С. О. Гудзинський

Вик.: М.Л. Муравська

