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До реєстр. № 3716
(друге читання)



ЗАУВАЖЕННЯ
 до проекту Закону України "Про внесення змін до Повітряного кодексу України щодо удосконалення законодавчого врегулювання у сфері безпілотних повітряних суден цивільної авіації"


У Головному юридичному управлінні проаналізовано доопрацьований згідно з частиною шостою статті 118 Регламенту Верховної Ради України проект Закону України про внесення змін до Повітряного кодексу України щодо удосконалення законодавчого врегулювання у сфері безпілотних повітряних суден цивільної авіації (далі – законопроект), за результатами опрацювання якого слід зазначити таке.
Аналіз тексту законопроекту свідчить про актуальність зауважень, висловлених у висновку Головного юридичного управління від 30.06.2021.

1. [bookmark: _GoBack]Згідно з назвою законопроекту пропонується врегулювати "сферу безпілотних повітряних суден цивільної авіації". Проте за текстом законопроект не розмежовує безпілотні повітряні судна на цивільні та державні. Так, ведення реєстру експлуатантів безпілотних повітряних суден покладається на керівника уповноваженого органу з питань цивільної авіації (пункт 2 розділу I законопроекту) незалежно від того чи стосується це експлуатантів безпілотних повітряних суден державної авіації.
Відтак, Збройні Сили України, інші військові формування, утворені відповідно до законів України, органи Національної поліції, спеціально уповноважені центральні органи виконавчої влади з питань цивільного захисту, органи охорони державного кордону України, митні органи повинні будуть зареєструватися у зазначеному реєстрі експлуатантів безпілотних повітряних суден, що не узгоджується з частиною першою статті 7 Повітряного кодексу України, за якою уповноваженим центральним органом виконавчої влади в галузі державної авіації є Міністерство оборони України.
Крім того, законопроектом не було покладено відповідне повноваження на уповноважений орган з питань цивільної авіації, що свідчить про несистемний підхід у підготовці законопроекту.
Керівник центрального органу виконавчої влади очолює центральний орган виконавчої влади, здійснює керівництво його діяльністю (частина четверта статті 19 Закону України "Про центральні органи виконавчої влади"), а тому може бути наділений повноваженнями в межах повноважень встановлених законом для цього органу виконавчої влади.
У зв’язку з цим пропонуємо внести відповідні зміни у частину другу статті 5 Повітряного кодексу України, передбачивши повноваження щодо реєстрації експлуатантів безпілотних повітряних суден як спосіб реалізації державної політики уповноваженим органом з питань цивільної авіації за напрямами, визначеними у пунктах 1-3 частини першої цієї статті, оскільки це безпосередньо стосується організації використання повітряного простору України.
	Також слід звернути увагу на некоректність викладення запропонованого положення, оскільки передбачається повноваження щодо ведення реєстру експлуатантів безпілотних повітряних суден, проте відсутнє повноваження щодо реєстрації та обліку, хоча новою частиною одинадцятою статті 39 Повітряного кодексу України такий облік передбачено.

2. Змінами до статті 10 Повітряного кодексу України пропонується передбачити, що "з метою забезпечення безпеки цивільної авіації, координації та взаємодії на державному рівні органів виконавчої влади, діяльність яких стосується питань цивільної авіації, уповноважений орган з питань цивільної авіації здійснює комплекс заходів, спрямованих на запобігання виникненню авіаційних подій,  зокрема шляхом розроблення, впровадження та забезпечення виконання Державної програми з безпеки польотів, що затверджується Кабінетом Міністрів України".
	По-перше, відповідно до частини третьої статті 85 Повітряного кодексу України з метою координації та взаємодії на державному рівні всіх органів виконавчої влади щодо захисту цивільної авіації від актів незаконного втручання утворено дорадчий орган Кабінету Міністрів України, а саме міжвідомчу комісію з авіаційної безпеки цивільної авіації (постанова Кабінету Міністрів України від 09.06.2021 № 594). Крім того, запропоноване повноваження уповноваженого органу з питань цивільної авіації щодо координації інших органів виконавчої влади, суперечить пункту 9 статті 116 Конституції України, за яким Кабінет Міністрів України спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади.
	По-друге, повноваження щодо розроблення, впровадження та забезпечення виконання Державної програми з безпеки польотів не є комплексом заходів. У зв’язку з цим, пропонуємо відповідне повноваження щодо розробки та затвердження розмістити як окреме положення у статті 85 Повітряного кодексу України, що безпосередньо стосується організації забезпечення авіаційної безпеки.

3. У змінах до статті 13 Повітряного кодексу України  положення щодо сертифікації підприємств та організацій, які в галузі цивільної авіації здійснюють експлуатацію повітряних суден містить виключення стосовно "безпілотних повітряних суден, обов’язковість отримання сертифіката експлуатанта яких не передбачена авіаційними правилами".
	Таке посилання на підзаконний нормативно-правовий акт щодо встановлення обов’язковості отримання сертифіката експлуатантом безпілотних повітряних суден суперечить пункту 1 статті 92 Конституції України, за яким виключно законами України визначаються права і свободи людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод; основні обов'язки громадянина.
Правова позиція Конституційного Суду України, викладена у Рішенні від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001, полягає у тому,  що принцип правової держави вимагає наявності у законодавчому акті достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень. У Рішенні Конституційного Суду України від 8 червня 2016 року № 3-рп/2016, де за органом публічної влади визнається можливість мати певні дискреційні повноваження у прийнятті рішень, наголошується, що "цей механізм повинен забезпечувати, з одного боку, захист особи від свавільного втручання органів державної влади у її права і свободи, а з другого – наявність можливості у особи передбачати дії цих органів" (абзац третій підпункту 2.4 пункту 2 мотивувальної частини Рішення).
	Закон повинен вказувати на обсяг будь-якої дискреції та на спосіб її здійснення із достатньою чіткістю, аби особа мала змогу відповідним чином захистити себе від свавільних дій влади (пункт 45 Доповіді "Верховенство права", схваленої Європейською Комісією "За демократію через право" на         86-у пленарному засіданні.
	Європейський суд з прав людини у своїх рішеннях також неодноразово нагадував про те, що "національне законодавство повинно надавати адекватний юридичний захист від свавілля та, відповідно, із достатньою чіткістю зазначати межі повноважень, наданих компетентним органам влади, та спосіб їхнього здійснення" (п. 118 рішення у справі "Заїченко проти України (№ 2)" , заява № 45797/09;  рішення у справі "С. і Марпер проти Сполученого Королівства" (S. and Marper v. the United Kingdom), заява № 30562/04 і № 30566/04, п. 95, ECHR 2008).

4. У змінах до статті 39 Повітряного кодексу України запропоновано доповнити частину восьму щодо обмеження реєстрації у Державному реєстрі цивільних повітряних суден України стосовно безпілотних повітряних суден, з максимальною злітною вагою не більше 20 кілограмів і які використовуються в освітньому процесі для здобуття позашкільної освіти, наукової та спортивної діяльності.
	Звертаємо увагу, що новою частиною одинадцятою цієї статті передбачено, що у випадку наявності у безпілотного повітряного судна сертифіката типу (свідоцтва про схвалення, схвального листа) з максимальною злітною вагою більше 250 грамів, він підлягає реєстрації у Державному реєстрі цивільних повітряних суден України, незалежно від того чи використовується це безпілотне повітряне судно "в освітньому процесі для здобуття позашкільної освіти, наукової та спортивної діяльності".
	При цьому в абзаці другому цієї частини йде мова, що всі інші безпілотні повітряні судна, крім безпілотних повітряних суден з максимальною злітною вагою до 250 грамів і вищезгаданих безпілотних повітряних суден (які використовуються в освітньому процесі для здобуття позашкільної освіти, наукової та спортивної діяльності), підлягають безкоштовному обліку.
	Таким чином, всі згадані безпілотні повітряні судна, експлуатантами яких є як і фізичні так і юридичні особи підлягають такому обліку, окрім тих що "використовуються в освітньому процесі…".
	Проте виникає питання, стосовно виконання такими безпілотними повітряними суднами (щодо яких не ведеться облік) вимог виконання польотів (зокрема щодо скупчення людей, максимальної висоти, швидкості польоту  тощо) безпілотних повітряних суден масою до 20 кг, передбачених авіаційними правилами України.

5. Зміни до статті 52 Повітряного кодексу України не стосуються предмету регулювання розділу VII "Авіаційний персонал", і викладення назви статті у новій редакції, як запропоновано доопрацьованим законопроектом, проблеми не вирішує.
	За термінологією цього Кодексу "авіаційний персонал – це особи, які пройшли спеціальну фахову підготовку, мають відповідне свідоцтво і здійснюють льотну експлуатацію, технічне обслуговування повітряних суден, організацію повітряного руху, технічну експлуатацію наземних засобів зв'язку, навігації, спостереження".
	А відповідно до наведеного законопроектом визначення до дистанційного пілота не встановлено вимог щодо спеціальної фахової підготовки або наявності відповідного свідоцтва. 
	Звертаємо увагу, що курси підвищення кваліфікації проводяться для набуття здобувачем освіти нових компетентностей у межах професійної діяльності або галузі знань (частина дев’ята статті 18 Закону України "Про освіту").
	Відтак, встановлювати вимоги до компетентностей дистанційного пілота, його підготовки, перепідготовки, підтвердження/відновлення та підвищення кваліфікації авіаційними правилами України недоречно, оскільки ні Повітряним кодексом України, ні законопроектом не встановлено вимоги щодо відповідності дистанційного пілота певним критеріям, тим більше не визначено як певну професію та/або не передбачено здобуття певної фахової освіти, щоб встановлювати вимоги з підвищення кваліфікації.
	Щодо уточнення стосовно не поширення згаданих вимог на "здобувачів позашкільної освіти та учасників спортивних заходів, що проводяться відповідними спортивними федераціями", слід зазначити, що таке уточнення не несе смислового навантаження і недоречно розміщене у розділі що стосується авіаційного персоналу.

6. Змінами до статті 118 Повітряного кодексу України передбачено доповнення положенням щодо обов’язковості страхування відповідальності за шкоду, заподіяну третім особам, експлуатанта безпілотного повітряного судна, що відповідно до статті 39 цього Кодексу (у випадку наявності у безпілотного повітряного судна сертифіката типу або рівнозначного документа з максимальною злітною вагою більше 250 грамів) підлягають реєстрації у Державному реєстрі цивільних повітряних суден України.
	Однак, частина п’ята цієї статті вже передбачає, що "експлуатант або власник повітряних суден авіації загального призначення, у тому числі легких, надлегких, аеростатичних та аматорських, зобов'язаний страхувати відповідальність за шкоду, заподіяну третім особам". 
	У зв’язку з цим не має необхідності доповнювати статтю 118 окремою новою частиною, а відповідним уточненням можна доповнити частину п’яту, тим більше що згадана частина охоплює експлуатантів безпілотних повітряних суден.

7. Одночасно слід звернути увагу на некоректність формулювань у запропонованій законопроектом термінології.
	Так, у визначенні терміна "безпілотне повітряне судно" застосовується формулювання "експлуатації автономно" та "пілотується дистанційно". Щодо використання слова "автономно" слід зазначити, що згідно з словником його значення "незалежно", а відтак певна дія не може бути незалежною, а безпосередньо пов’язана з певним предметом (об’єктом, системою), який може бути автономним. Щодо ж використання слова "пілотується" зазначаємо, що за термінологією Повітряного кодексу України застосовується формулювання "керування повітряним судном", крім того самим законопроектом наводиться новий термін "обладнання для дистанційного керування безпілотним повітряним судном".
	В свою чергу у визначенні терміна "обладнання для дистанційного керування безпілотним повітряним судном" визначається, зокрема як аксесуар, що суперечить самому змісту цього терміна, який наголошує на необхідності цього обладнання для безпечної експлуатації безпілотного повітряного судна, оскільки за словником аксесуар (фр. accessoire від лат. accessorius — "додатковий") це необов’язковий предмет.
	Щодо визначення терміна "дистанційний пілот – фізична особа, відповідальна за безпечне виконання польоту безпілотного повітряного судна, яка керує його органами управління вручну або здійснює моніторинг курсу автономного польоту безпілотного повітряного судна, залишаючись здатною втручатися та змінювати його курс у будь-який час" слід зазначити таке.
	По-перше, ні Повітряним кодексом України, ні самим законопроектом, ні навіть у відповідній науковій термінології не передбачено "органів управління" безпілотного повітряного судна.
	По-друге, некоректно застосовувати формулювання "курс польоту", оскільки за термінологією Повітряного кодексу України застосовується формулювання "маршрут польоту", а застосування словосполучення "моніторинг курсу" взагалі застосовується відносно офіційного курсу валют, установленого Національним банком України. Якщо ж розглядати в цілому формулювання моніторинг курсу автономного польоту безпілотного повітряного судна, що здійснюється дистанційним пілотом, відносно змістовного наповнення, то зважаючи на Авіаційні правила України "Правила використання повітряного простору України" (наказ Державної авіаційної служби України, Міністерства оборони України від 11.05.2018 № 430/210), мова йде про візуальний контакт з безпілотним повітряним судном, як це передбачено у визначенні терміна "візуальний політ в межах прямої видимості (VLOS) - політ, протягом якого зовнішній пілот підтримує безпосередній візуальний контакт з безпілотним повітряним судном без використання приладів".
	По-третє, у цьому визначені терміна передбачена можливість "зміни курсу" безпілотного повітряного судна дистанційним пілотом, проте не має обмеження відносно яких саме безпілотних повітряних суден допускається "зміна курсу". Так, пунктом 4 розділу II згаданих Авіаційних правил України, передбачено, що лише польоти безпілотних повітряних суден масою до 20 кг включно виконуються без подання заявок на використання повітряного простору, без отримання дозволів на використання повітряного простору, без інформування органів управління Повітряних Сил Збройних Сил України та органів об’єднаної цивільно-військова система організації повітряного руху України, органів Державної прикордонної служби України, органів обслуговування повітряного руху та відомчих органів управління повітряним рухом, за умови дотримання вимог, передбачених цим пунктом. В інших випадках польоти безпілотного повітряного судна масою до 20 кг включно та усі без винятку польоти безпілотного повітряного судна масою більше 20 кг виконуються у межах спеціально встановлених зон та маршрутів.
	У зв’язку з цим пропонуємо повернути визначення терміна "дистанційний пілот" у редакції законопроекту, підготовленого до першого читання.

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


Заступник керівника
Головного управління                                                        В.  МІЛОВАНОВ

image1.png




