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До реєстр. № 3683
(друге читання)



ЗАУВАЖЕННЯ
 до проекту Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення порядку розроблення, прийняття та впровадження авіаційних правил України"


У Головному юридичному управлінні здійснено юридичну експертизу підготовленого до другого читання Комітетом Верховної Ради України з питань транспорту та інфраструктури проекту Закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення порядку розроблення, прийняття та впровадження авіаційних правил України (далі – законопроект), за результатами опрацювання якого слід зазначити таке.

1. У редакції законопроекту частини третьої статті 11 Повітряного кодексу України передбачається, що "Авіаційні правила України, розроблені відповідно до нормативних актів Європейського агентства з безпеки польотів, які визначають стандарти та вимоги для сертифікації, нагляду та експлуатації повітряних суден, є нормативно-технічними документами та можуть прийматися мовою оригіналу".
При цьому відповідно до частини другої статті 11 Повітряного кодексу України авіаційні правила України підлягають обов'язковому виконанню всіма юридичними та фізичними особами на території України та суб'єктами авіаційної діяльності України за її межами.
Звертаємо увагу, що відповідно до частини першої статті 19 та статті 57 Конституції України правовий порядок в Україні ґрунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може бути примушений робити те, що не передбачено законодавством. Кожному гарантується право знати свої права і обов'язки. Закони та інші нормативно-правові акти, що визначають права і обов'язки громадян, мають бути доведені до відома населення у порядку, встановленому законом.
Нормативно-правові акти Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади підлягають реєстрації в порядку, встановленому законом (частина третя статті 117 Конституції України).
Так, державній реєстрації підлягають нормативно-правові акти, які містять одну або більше норм, що зачіпають права, свободи, законні інтереси і стосуються обов’язків громадян та юридичних осіб, встановлюють новий або змінюють, доповнюють чи скасовують організаційно-правовий механізм їх реалізації, або мають міжвідомчий характер, тобто є обов’язковими для інших органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, а також юридичних осіб, що не належать до сфери управління суб’єкта нормотворення (Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств, інших органів виконавчої влади, затверджене постановою Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731).
Слід зазначити, що авіаційні правила України підлягають державній реєстрації. 
Таким чином, у разі визначення відповідних  стандартів та вимог для сертифікації, нагляду та експлуатації повітряних суден у нормативно-технічному документі, що не підлягає державній реєстрації, такі стандарти та вимоги не будуть обов’язковими  до виконання юридичними особами та матимуть рекомендаційний характер, що в свою чергу не відповідає  частині другій статті 11 Повітряного кодексу України, та призведе до внутрішньої неузгодженості положень Повітряного кодексу України.
Це не узгоджується з проголошеним Основним Законом України принципом правової визначеності (недвозначність, внутрішня узгодженість нормативних положень та відсутність суперечностей з іншими приписами законів), який є невід'ємною складовою верховенства права та визнання України правовою державою (статті 1 та 8 Конституції України).

2. Щодо прийняття таких документів "мовою оригіналу" слід зазначити таке.
Державною мовою в Україні є українська мова (частина перша статті 10 Конституції України). Порядок застосування мов згідно з пунктом 4 частини першої статті 92 Конституції України визначається виключно законами України.
Так, відповідно до частини першої статті 13 Закону України "Про забезпечення функціонування української мови як державної" мовою нормативно-правових актів і актів індивідуальної дії, діловодства і документообігу органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування є державна мова.
У пункті 1 Рішення Конституційного Суду України від 14 грудня 1999 року № 10-рп/99 визначено, що "українська мова як державна є обов'язковим засобом спілкування на всій території України при здійсненні повноважень органами державної влади та органами місцевого самоврядування (мова актів, роботи, діловодства, документації тощо), а також в інших публічних сферах суспільного життя, які визначаються законом (частина п'ята статті 10 Конституції України) ".
Так, згідно з правовою позицією Конституційного Суду України, викладеною у зазначеному Рішенні, публічними сферами, в яких застосовується державна мова, охоплюються насамперед сфери здійснення повноважень органами законодавчої, виконавчої та судової влади, іншими державними органами та органами місцевого самоврядування (мова роботи, актів, діловодства і документації, мова взаємовідносин цих органів тощо) (абзац четвертий пункту 3 мотивувальної частини).
Відтак, прийняття авіаційних правил України це в першу чергу повноваження уповноваженого органу з питань цивільної авіації, встановлене частиною першою статті 11 Повітряного кодексу України, та має викладатися державною мовою.
Крім того, прийняття документа, обов'язкового до  виконання всіма юридичними та фізичними особами на території України, "мовою оригіналу" не сприятиме його розумінню та  відповідно виконанню. 
Таким чином, наведена норма не враховує вимог статті 8 Конституції України, відповідно до змісту якої в Україні визнається і діє принцип верховенства права. При цьому одним з основних фундаментальних елементів цього принципу є юридична визначеність, згідно з якою юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування та не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці. На це звертав увагу і Конституційний Суд України у відповідних рішеннях від 22.09.2005 № 5-рп, 29.06.2010 №17-рп, 11.10.2011 № 10-рп.

3. У змінах до Закону України "Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності" пропонується обмежити сферу дії цього Закону відносно "авіаційних правил України, розроблених відповідно до нормативних актів Європейського агентства з безпеки польотів, які визначають стандарти та вимоги для сертифікації, нагляду та експлуатації повітряних суден та є нормативно-технічними документами".
	Однак, підставою розробки тих чи інших авіаційних правил України, що закладається в преамбулу акта, є положення закону. Тому визначити чи  розроблялись вже прийняті авіаційні правила України відповідно до нормативних актів Європейського агентства з безпеки польотів неможливо, в результаті чого неможливо встановити чи поширюється Закон України "Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності" на такий акт, що в свою чергу може призвести до плутанини у правозастосуванні. 
У контексті принципу верховенства права звертаємо увагу на Рішення Конституційного Суду України від 23 січня 2020 року № 1- р/2020, у якому визначено, що "юридична визначеність передбачає, що законодавець повинен прагнути чіткості та зрозумілості у викладенні норм права. Кожна особа залежно від обставин повинна мати можливість орієнтуватися в тому, яка саме норма права застосовується у певному випадку, та мати чітке розуміння щодо настання конкретних юридичних наслідків у відповідних правовідносинах з огляду на розумну та передбачувану стабільність норм права" (абзац шостий підпункту 3.2 пункту 3 мотивувальної частини). 
Відтак, з метою уникнення правової невизначеності, доцільно конкретизувати запропоноване положення, а саме, що обмеження дії Закону України "Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності" стосується "стандартів та вимог сертифікації, нагляду та експлуатації повітряних суден", а не авіаційних правил України, розроблених відповідно до нормативних актів Європейського агентства з безпеки польотів.

Аналогічна пропозиція стосується змін до Закону України "Про стандартизацію", оскільки частина друга статті 2 цього Закону не вказує певного виду документа, а наводить перелік заходів та стандартів, на які не поширюється дія Закону, та при цьому містить відсилання на законодавство.

4. Положення пункту 1 і пункту 2 розділу II "Прикінцеві положення" законопроекту свідчать про відсутність достатніх і завершених механізмів для реалізації положень Закону, у разі його прийняття, оскільки виконання норм майбутнього Закону ставиться у залежність від прийняття відповідних підзаконних актів.
Конституційний Суд України у Рішенні від 15 квітня 2020 року                     № 2-р(II)/2020 зазначив, що у контексті принципу верховенства права важливим є встановлення при внесенні змін до законодавства розумного часового проміжку між офіційним оприлюдненням закону і набранням ним чинності. Конституційний Суд України у Рішенні від 22 травня 2018 року        № 5-р/2018 наголошував, що принцип верховенства права передбачає внесення законодавчих змін із визначенням певного перехідного періоду (розумного часового проміжку між офіційним оприлюдненням закону і набранням ним чинності), який дасть особам час для адаптації до нових обставин; тривалість перехідного періоду у разі зміни юридичного регулювання суспільних відносин має визначати законодавець у кожній конкретній ситуації з урахуванням таких критеріїв: мети закону в межах правової системи і характеру суспільних відносин, що ним регулюються; кола осіб, до яких застосовуватиметься закон, і їх здатності підготуватися до набрання ним (його новими положеннями) чинності; інших важливих обставин, зокрема тих, що визначають час, необхідний для набрання чинності таким законом (абзац п'ятий підпункту 4.1 пункту 4 мотивувальної частини). Конституційний Суд України виходить з того, що зміни в юридичному регулюванні має бути вчинено так, щоб особи, юридичного статусу яких такі зміни стосуються, мали реальну можливість пристосуватися до нової юридичної ситуації, зокрема, встигли реалізувати певні права (вчинити потрібні дії) у спосіб, встановлений законодавством до внесення відповідних змін.

5. Також відповідно до підпункту 3 пункту 2 розділу II "Прикінцеві положення" законопроекту Кабінету Міністрів України доручається "у 2022 році поінформувати Верховну Раду України про стан виконання цього Закону".
Звертаємо увагу, що Верховна Рада України і Кабінет Міністрів України як органи державної влади мають діяти відповідно до частини другої статті 19 Конституції України (лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України). 
Наразі статтею 15 Закону України "Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності" передбачено, що "порядок … відстеження результативності та перегляду законів, що регулюють господарські відносини та адміністративні відносини між регуляторними органами або іншими органами державної влади та суб’єктами господарювання, визначаються законом про Регламент Верховної Ради України з урахуванням вимог цього Закону". А згідно із статтею 16 цього ж Закону "Кабінет Міністрів України подає Верховній Раді України інформацію про здійснення державної регуляторної політики в системі органів виконавчої влади. Щорічні звіти Кабінету Міністрів України оприлюднюються шляхом їх опублікування в газетах "Голос України" та "Урядовий кур’єр".
Однак натепер ні Регламентом Верховної Ради України, ні Законом України "Про Кабінет Міністрів України" не визначено строки, порядок, критерії та наслідки здійснення Верховною Радою України та Кабінетом Міністрів України оцінки стану виконання закону, а також процедуру подання та розгляду відповідних звітів. Відтак, ефективне впровадження положення, передбаченого законопроектом, можливе за умови внесення відповідних змін до згаданих законодавчих актів.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання з урахуванням можливостей, передбачених частиною шостою статті 118 Регламенту Верховної Ради України.
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