До № 2100 від 09.09.2019 р. 


О.Ю. Кучеренко  
PAGE  
2
До № 2100 від 09.09.2019 р. 


О.Ю. Кучеренко  


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо здійснення державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства» (реєстр. № 2100 від 09.09.2019 р.)

У законопроекті передбачається встановлення на законодавчому рівні механізму здійснення державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства та відповідальності за порушення законодавства у цій сфері. Відповідні зміни пропонується внести до Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про відходи», «Про питну воду, питне водопостачання та водовідведення», «Про поховання та похоронну справу», «Про теплопостачання», «Про благоустрій населених пунктів», «Про комерційний облік теплової енергії та водопостачання», «Про житлово-комунальні послуги».

Метою законопроекту, як зазначається у пояснювальній записці до нього, є забезпечення надання якісних послуг у сфері ЖКГ та дотримання законних прав та інтересів споживачів у сфері ЖКГ шляхом впровадження дієвого та ефективного державного контролю за дотриманням вимог стандартів, норм, порядків і правил у сфері ЖКГ, встановлення відповідальності за правопорушення у сфері ЖКГ, а також створення для цього Державної житлово-комунальної інспекції із наділенням її відповідними контрольними функціями та повноваженнями.

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.
1. У проекті здійснення державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства покладається на центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства (Державну житлово-комунальну інспекцію), та його територіальні органи. Наразі відповідний орган у системі центральних органів виконавчої влади України відсутній (Державна житлово-комунальна інспекція була ліквідована на підставі постанови Кабінету Міністрів України від 28 березня 2011 р. № 346). Із цього слідує, що законопроект фактично передбачає утворення нового центрального органу виконавчої влади з контрольними та наглядовими функціями. Однак відповідно до пунктів 9 та 91 статті 116 Конституції України, статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», частини 2 статті 16, частини 1 статті 18 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» повноваження щодо утворення, реорганізації та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади належать Кабінету Міністрів України. 
2. Частину 4 статті 2 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», який є базовим законодавчим актом щодо державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності та детально визначає процедуру його здійснення, пропонується доповнити положенням, за змістом якого заходи контролю мають здійснюватися органами державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства у встановленому цим Законом порядку з урахуванням особливостей, визначених законами у відповідних сферах. При цьому звертаємо увагу, що згідно з частиною 5 цієї статті (статті 2 цього Закону) «зазначені у частині 4 цієї статті органи, що здійснюють державний нагляд (контроль) у встановленому цим Законом порядку з урахуванням особливостей, визначених законами у відповідних сферах», зобов’язані забезпечити дотримання вимог статті 1, статті 3, визначених частин статей 4,  6, 7, 22 та статей 9, 10, 19, 20, 21 цього Закону. Ці вимоги стосуються, зокрема, визначення поняття державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності, основних принципів, загальних вимог до здійснення відповідного контролю щодо планових заходів, розпорядчих документів органів державного нагляду, прав та обов’язків відповідних суб’єктів тощо. Однак у проекті ці вимоги не дотримуються. 
 Наприклад, згідно із статтею 1 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності»  «державний нагляд (контроль)» - діяльність уповноважених законом центральних органів виконавчої влади, їх територіальних органів, державних колегіальних органів, органів виконавчої влади Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування (далі - органи державного нагляду (контролю)) в межах повноважень, передбачених законом, щодо виявлення та запобігання порушенням вимог законодавства суб'єктами господарювання та забезпечення інтересів суспільства, зокрема належної якості продукції, робіт та послуг, допустимого рівня небезпеки для населення, навколишнього природного середовища». Однак запропоновані  у проекті визначення понять державного контролю (нагляду) в окремих сферах не узгоджуються із цим визначенням. Так, у запропонованих в проекті визначеннях поняття державного контролю (нагляду) у сфері поводження з побутовими відходами, поховання, благоустрою у населених пунктах та житлово-комунальних послуг пропонується розглядати його як сукупність заходів, спрямованих на дотримання певними суб’єктами вимог законодавства, нормативів, норм, стандартів, порядків і правил у відповідних сферах; у запропонованому в проекті визначенні поняття «державний контроль (нагляд) у сфері житлово-комунального послуг» додатково передбачається, що такий державний контроль (нагляд) спрямований на дотримання учасниками правовідносин умов договорів про надання житлово-комунальних послуг (частина 1 ст. 29-1, якою доповнюється Закон України «Про житлово-комунальні послуги»).   У визначенні ж поняття «державного контролю (нагляду) у сфері питної води, питного водопостачання та водовідведення, яке пропонується в проекті,  мова йде про «сукупність заходів, спрямованих на дотримання суб’єктами відносин … якості питної води в системах питного водопостачання та діяльності із збирання, транспортування та очищення стічних вод (водовідведення) …» (частина 1 нової редакції статті  43 Закону України «Про питну воду, питне водопостачання та водовідведення»), хоча доцільно говорити про виявлення та запобігання порушенням вимог саме законодавства щодо якості питної води в системах питного водопостачання та діяльності із збирання, транспортування та очищення стічних вод (водовідведення). 
3. Головне управління не вбачає потреби у визначенні у законах України «Про відходи», «Про питну воду, питне водопостачання та водовідведення», «Про поховання та похоронну справу», «Про теплопостачання», «Про благоустрій населених пунктів», «Про комерційний облік теплової енергії та водопостачання», «Про житлово-комунальні послуги» детального порядку проведення державного нагляду (контролю) у вказаних сферах, що порушує вимоги частини 5 статті 2 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», містить зайве дублювання та надмірну деталізацію правового регулювання відповідних суспільних відносин, яку доцільніше здійснювати на рівні підзаконних нормативно-правових актів. У зв’язку з цим відзначаємо, що передбачені у законопроекті зміни щодо визначення порядку проведення державного нагляду (контролю) у вказаних сферах є досить великими за розмірами та перенасиченими регулятивними приписами, що призводить не лише до ускладнень під час внесення до них наступних змін, але й у процесі їх застосування. Враховуючи наведене, Головне управління зазначає, що закон регулює суспільні відносини, нормативні положення закону не повинні містити зайвої деталізації
.

4. У чинній редакції, на думку управління, доцільно залишити статтю 13 Закону України «Про відходи», відповідно до якої «суб'єктами у сфері поводження з відходами є громадяни України, іноземці та особи без громадянства, а також підприємства, установи та організації усіх форм власності, діяльність яких пов'язана із поводженням з відходами», оскільки її нова редакція, згідно з якою такими суб’єктами пропонується визнати  «органи державної влади, до сфери управління яких належать об’єкти поводження з відходами; центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства (Державна житлово-комунальна інспекція) та його територіальні органи; органи місцевого самоврядування, до сфери управління яких належать об’єкти поводження з відходами; підприємства, установи та організації усіх форм власності, діяльність яких пов'язана із поводженням з відходами; громадяни України, іноземці та особи без громадянства», призведе до невизначеності положень цього Закону у частині, зокрема, визначення органів державного нагляду (контролю). Так, у проекті (частина 1 нової статті 25-2 Закону, пункт 1 частини 7 нової статті 37-1, частина 8 нової статті 37-1, абзаци 3 та 4 частини 9 нової статті 37-1) визначається, що центральний орган відповідно до покладених на нього завдань здійснює державний контроль (нагляд) за дотриманням суб’єктами відносин у сфері поводження з відходами законодавства, стандартів, нормативів, норм, порядків і правил у сфері поводження з побутовими відходами, а не відповідними суб’єктами господарювання, як це передбачається чинною нормою. 
У той час як дія Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» здійснюється виключно щодо суб’єктів господарювання (абзац 2 частини 1 статті 1), а органи державної влади та місцевого самоврядування, щодо яких в проекті пропонується здійснювати державний контроль (нагляд) у сфері житлово-комунального господарства, є суб’єктами державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності, а не суб’єктами господарювання. 
5. Головне управління не підтримує вживання в текстах законів точної назви центрального органу виконавчої влади – Державна житлово-комунальна інспекція, оскільки перейменування або реорганізація Урядом цього органу потребуватиме внесення зміни до усіх законодавчих актів, у яких такий центральний орган  виконавчої влади згадується.

На думку управління, доцільніше на рівні спеціальних законів у контексті процедури здійснення державного нагляду (контролю) у конкретній сфері передбачити відсильну норму до Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», і лише доповнити положеннями щодо питань здійснення процедури, які мають специфіку і не врегульовані у законодавчих актах. 
6. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення  (далі – КУпАП).

Законопроектом пропонується: 1) доповнити КУпАП новими статтями 82-9 «Ухилення від укладання договору про надання послуги з поводження з побутовими відходами», 154-1 «Самовільне підключення/відключення до/від об’єктів і систем централізованого питного водопостачання та водовідведення, систем централізованого опалення та постачання гарячої води», 154-2 «Порушення законодавства, стандартів, нормативів, норм, порядків і правил у сфері централізованого питного водопостачання та водовідведення, теплопостачання», 154-3 «Порушення вимог законодавства щодо повідомлення або надання достовірної інформації про аварійні ситуації на об’єктах централізованого питного водопостачання та водовідведення, сфери теплопостачання, про якість питної води в системах централізованого питного водопостачання, стан джерел та систем централізованого питного водопостачання та водовідведення, систем теплопостачання», 154-4 «Пошкодження (руйнування чи псування) систем централізованого питного водопостачання та водовідведення, теплопостачання, порушення правил їх експлуатації та встановлених режимів роботи, діях, що становлять загрозу санітарному та епідемічному благополуччю населення», 154-5 «Порушення законодавства, порядків, правил, стандартів, нормативів і норм, у сфері житлово-комунальних послуг», 154-6 «Порушення законодавства, нормативів, норм, стандартів, порядків і правил у сфері поховання», 188-52 «Невиконання законних вимог (приписів) посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства (Державна житлово-комунальна інспекція) та його територіальних органів», 244-24 «Центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань державного контролю (нагляду) у сфері житлово-комунального господарства (Державна житлово-комунальна інспекція) та його територіальні органи»; 2) внести зміни до статті 59 «Порушення правил охорони водних ресурсів» КУпАП, якими поширити її дію також на порушення режиму охорони, господарської чи іншої діяльності в зонах санітарної охорони джерел та об’єктів централізованого питного водопостачання; 3) внести зміни до статті 61 «Пошкодження водогосподарських споруд і пристроїв, порушення правил їх експлуатації», розширивши об’єктивну сторону передбаченого цією статтею правопорушення такими діяннями, як пошкодження об’єктів і систем централізованого питного водопостачання та водовідведення, а також порушення встановлених режимів роботи штучних водних об'єктів і водогосподарських споруд; 4) збільшити санкції статей 59-61 КУпАП тощо.
З цього приводу Головне управління звертає увагу на таке.
6.1. Чинною частиною першою статті 59 КУпАП встановлено відповідальність фізичних осіб за забруднення і засмічення будь-яких вод, а також порушення водоохоронного режиму на водозборах, яке спричиняє їх забруднення, водну ерозію ґрунтів та інші шкідливі явища. Згідно з частиною 1 статті 1 Водного кодексу України забруднення вод – надходження до водних об’єктів забруднюючих речовин, а засмічення вод – привнесення у водні об’єкти сторонніх предметів і матеріалів, що шкідливо впливають на стан вод. Відповідно до положень частини першої статті 1 Закону України «Про питну воду, питне водопостачання та водовідведення» джерелом питного водопостачання є водний об’єкт, вода якого використовується для питного водопостачання після відповідної обробки або без неї. Для створення сприятливого режиму водних об’єктів, попередження їх забруднення, засмічення і вичерпання, знищення навколо водних рослин і тварин, а також зменшення коливань стоку вздовж річок, морів та навколо озер, водосховищ і інших водойм встановлюються водоохоронні зони (ст. 87 Водного кодексу України). У таких зонах Кабінетом Міністрів України встановлюється особливий режим ведення господарської діяльності. При цьому зони санітарної охорони поверхневих  та  підземних водних об’єктів входять до складу водоохоронних зон (пункт 4 постанови Кабінету Міністрів України «Про правовий режим зон санітарної охорони водних об’єктів» від 18 грудня 1998 року № 2024). 

Таким чином, порушення режиму охорони, господарської чи іншої діяльності в зонах санітарної охорони джерел та об’єктів централізованого питного водопостачання за своєю сутністю є порушенням правил охорони водних ресурсів, що охоплюється диспозицією чинної статті 59 КУпАП та не потребує уточнень. На наш погляд, для посилення адміністративної відповідальності за вказані діяння цілком достатнім було б збільшити розмір штрафних санкцій у статті 59 КУпАП.

Якщо ж автори законопроекту вбачають підвищену суспільну шкідливість, у діяннях пов’язаних з порушенням режиму охорони або порушенням порядку здійснення господарської діяльності в зонах санітарної охорони джерел та об’єктів централізованого питного водопостачання, вважаємо за доцільне виокремити такий склад правопорушення в окрему частину статті 59 КУпАП з підвищеними розмірами стягнення у виді штрафу.

Аналогічне зауваження стосується змін до статті 61 КУпАП.

 6.2. Не можна погодитись із пропозицією законопроекту щодо доповнення КУпАП новою статтею 82-9, якою встановити відповідальність за «ухилення від укладення договору про надання послуги з поводження з побутовими відходами», оскільки така норма не відповідає принципу правової визначеності: незрозуміло, хто в даному випадку буде суб’єктом правопорушення, які саме договори з поводження з відходами мають укладатись тощо. 

Так, відповідно до абзацу п’ятого частини першої статті 1 Закону України «Про відходи», поводження з відходами – дії, спрямовані на запобігання утворенню відходів, їх збирання, перевезення, сортування, зберігання, оброблення, перероблення, утилізацію, видалення, знешкодження і захоронення, включаючи контроль за цими операціями та нагляд за місцями видалення.

Власники або наймачі, користувачі, у тому числі орендарі, джерел утворення побутових відходів укладають договори з виконавцем послуг з вивезення побутових відходів, здійснюють оплату послуг з поводження з побутовими відходами та забезпечують роздільне збирання побутових відходів (ч. 2 ст. 35-1 Закону України «Про відходи»), тоді як виконавець послуг з вивезення побутових відходів укладає договори про надання послуг з поводження з побутовими відходами із споживачами. Виконавець послуг з вивезення побутових відходів зобов’язаний укласти договори про надання послуг з перероблення та захоронення побутових відходів із суб’єктами господарювання, що надають такі послуги відповідно до правил благоустрою території населеного пункту (ч. 4 ст. 35-1 Закону України «Про відходи»). Отже всі ці дії (вивезення, перероблення, захоронення) є складовими поводження з відходами. 

Законодавче зобов’язання укласти договір існує тільки щодо договору між виконавцем послуг з вивезення побутових відходів від споживачів та суб’єктом господарювання, що надає послуги з перероблення та захоронення побутових відходів. Відтак, дещо сумнівною, на наш погляд, є пропозиція встановити в даному випадку саме адміністративну відповідальність, адже суб’єктом даного правопорушення є  суб’єкт господарювання, обов’язок укласти договір встановлюються безпосередньо приписами закону. При цьому зобов’язання одного суб’єкта господарювання не порушувати права та законні інтереси громадян  та інших суб’єктів господарювання є одним з основних правил здійснення господарської діяльності.

Таким чином, правопорушення, про яке йдеться у проекті закону, має всі ознаки адміністративно-господарського правопорушення. На нашу думку, найбільш ефективним в такому випадку буде застосування не адміністративної відповідальності з індивідуальним характером покарання, а адміністративно-господарських санкцій, дія яких направлена на особу як на господарюючого суб’єкта та його безпосередню діяльність (зокрема, адміністративно-господарського штрафу, передбаченого у ч. 1 ст. 239 Господарського кодексу України).

Застосування саме господарської відповідальності в даному випадку видається також більш оперативним порівняно з судовим порядком притягнення до адміністративної відповідальності та більш економічно ефективним.
Що ж стосується відповідальності власників або наймачів, користувачів (у тому числі орендарів) джерел утворення побутових відходів, то їх дії підпадають під ознаки адміністративного правопорушення, передбаченого статтею 82 «Порушення вимог щодо поводження з відходами під час їх збирання, перевезення, зберігання, оброблення, утилізації, знешкодження, видалення або захоронення».

6.3. Не можна погодитись із пропозицією законопроекту щодо доповнення статті 103-3 «Порушення вимог щодо комерційного обліку теплової енергії, гарячої та питної води» новою частиною четвертою, якою встановити адміністративну відповідальність за порушення строків встановлення або заміни засобів вимірювальної техніки вузлів комерційного обліку. Адже за порушення законодавства у сфері забезпечення оснащення будівель вузлами обліку теплової енергії, гарячої чи питної води, а також періодичної повірки вузлів комерційного обліку на суб’єктів господарювання-операторів зовнішніх інженерних мереж накладаються фінансові санкції у виді штрафу, у тому числі, у разі порушення строків встановлення або заміни вузлів комерційного обліку теплової енергії, гарячої чи питної води (див. п. 1 ч. 1 ст. 14 Закону України «Про комерційний облік теплової енергії та водопостачання»). 

6.4. Видається сумнівним викладення в новій редакції статті 150 КУпАП «Порушення правил користування жилими будинками і жилими приміщеннями», оскільки чинна на разі редакція пропонованої статті охоплює достатньо широке коло порушень правил користування приміщеннями жилих будинків і жилими приміщеннями, а використана у диспозиції статті термінологія відповідає положенням Житлового кодексу Української РСР, який на разі діє.

Нагадаємо, що відповідно до пункту 1 частини першої статті 91 Регламенту Верховної Ради України пояснювальна записка до законопроекту має містити обґрунтування необхідності прийняття законопроекту, цілей, завдань і основних його положень та місця в системі законодавства. В даному випадку обґрунтування необхідності внесення змін до статті 150 КУпАП відсутнє.

6.5. Невиправданими, на наш погляд, є пропозиції законопроекту щодо доповнення КУпАП новими статтями 154-2 «Порушення законодавства, стандартів, нормативів, норм, порядків і правил у сфері централізованого питного водопостачання та водовідведення, теплопостачання», 154-3 «Порушення вимог законодавства щодо повідомлення або надання достовірної інформації про аварійні ситуації на об'єктах централізованого питного водопостачання та водовідведення, сфери теплопостачання, про якість питної води в системах централізованого питного водопостачання, стан джерел та систем централізованого питного водопостачання та водовідведення, систем теплопостачання», 154-4 «Пошкодження (руйнування чи псування) систем централізованого питного водопостачання та водовідведення, теплопостачання, порушення правил їх експлуатації та встановлених режимів роботи, діях, що становлять загрозу санітарному та епідемічному благополуччю населення», 154-5 «Порушення законодавства, порядків, правил, стандартів, нормативів і норм, у сфері житлово-комунальних послуг Порушення законодавства, нормативів, норм, стандартів, порядків і правил у сфері житлово-комунальних послуг та умов договорів про надання житлово-комунальних послуг», 154-6 «Порушення законодавства, нормативів, норм, стандартів, порядків і правил у сфері поховання». Така позиція Головного управління обумовлена тим, що положення вказаних статей викладено із грубими порушеннями нормопроектувальної  техніки. 

Зокрема, положення законодавства про адміністративні правопорушення мають відповідати принципу правової визначеності: диспозиція кожної статті має забезпечувати послідовне логічне викладення нормативного матеріалу, його доступність для огляду та тим самим сприяти правильному його розумінню, а, відтак, і застосуванню. Кожне правопорушення повинно бути чітко структуроване: 1) які саме суспільні відносини порушуються; 2) якими діями (бездіяльністю) це виражено; 3) хто вчиняє протиправні дії (бездіяльність); 4) як той, хто вчиняє правопорушення, відноситься до скоєного. У нормах, що пропонуються законопроектом, об’єкт правопорушень, занадто широкий. При цьому неможливо виокремити конкретний склад конкретного правопорушення, що призведе до плутанини у правозастосуванні та безвідповідальності у широких колах суспільних правовідносин.

Також запропоновані законопроектом статті у своїй більшості не враховують наявність адміністративно-господарської відповідальності та відповідальності для громадян, передбаченої в окремих законах, що регулюють відносини у сфері надання житлово-комунальних послуг.

6.6. Необхідно також зауважити, що аналіз змін, які вносились до КУпАП останнім часом, виявляє тенденцію до збільшення складів адміністративних правопорушень, які передбачають відповідальність за невиконання приписів або законних вимог, або ухилення від виконання, або перешкоджання посадовим особам, які мають відповідні повноваження, щодо усунення порушень законодавства. На сьогоднішній день КУпАП містить в собі близько 50 таких складів, які відрізняються між собою лише належністю посадових осіб до того чи іншого державного органу. Таку тенденцію не можна визнати позитивною, оскільки Кодекс перевантажується значною кількістю статей, які по суті мають один і той же предмет регулювання – встановлений порядок управління. Тому, замість доповнення КУпАП ще одним таким складом правопорушення (йдеться про зміст статті 188-52 КУпАП в редакції законопроекту), доцільно було б здійснити їх уніфікацію з урахуванням досвіду практики застосування цих статей.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
Перший заступник керівника 

Головного управління

           

С. О. Гудзинський

Вик.: Я.О. Салміна, А.М Мних, Ю.В. Лисицька, Т.О. Ругаєва 
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