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До реєстр. № 5339
                                                                                                                         (друге читання)
                                

ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України
«Про внесення змін до деяких законів України 
щодо удосконалення механізму регулювання викидів 
забруднюючих речовин в атмосферне повітря»
(реєстраційний № 5339)
		
У Головному юридичному управлінні здійснено юридичну експертизу   підготовленого Комітетом Верховної Ради України з питань екологічної політики та природокористування за процедурою, передбаченою частиною шостою статті 118 Регламенту Верховної Ради України, до розгляду у другому читанні. 

Зазначений законопроект переважно повторює зміст раніше поданого проекту, з приводу якого Головне юридичне управління висловлювало свої зауваження. Попри те, що частина висловлених Головним управлінням зауважень була врахована Комітетом у зазначеному проекті, переважна більшість з них зберегли свою актуальність. Тому вважаємо за необхідне ще раз звернути увагу на таке.

 	Підтримуючи заявлену в пояснювальній записці мету законопроекту, а саме - "удосконалення механізму регулювання викидів забруднюючих речовин в атмосферне повітря, видачі дозволів на викиди, покращення державного регулювання, господарських відносин, зменшення адміністративного тиску на суб’єктів господарювання та скорочення їх адміністративних витрат", зауважуємо, що окремі його положення не узгоджуються із нормами Конституції та законів України, а також не враховують правової позиції Конституційного Суду України, висловленої у відповідних рішеннях.

	Україна є правова держава, в якій визнається і діє принцип верховенства права. Конституція України має найвищу юридичну силу; закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (стаття 1, частини перша – друга статті 8). При цьому, як зазначив Конституційний Суд України у Рішенні від 26 квітня 2018 року № 4-рп/2018, Верховна Рада України, здійснюючи законодавче регулювання суспільних відносин, зобов'язана забезпечити верховенство Конституції України. 
Одним із елементів конституційного принципу верховенства права є принцип правової визначеності (абзац шостий підпункту 4.3 пункту 4 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 27 лютого 2018 року № 1-р/2018). Юридична визначеність є ключовою у питанні розуміння верховенства права і розуміти її необхідно через такі складові: чіткість, зрозумілість, однозначність норм права; право особи у своїх діях розраховувати на розумну та передбачувану стабільність існуючого законодавства та можливість передбачати наслідки застосування норм права (легітимні очікування). 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 (підпункт 3.2 пункту 3 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 23 січня 2020 року № 1- р/2020).
Неодноразово Конституційний Суд України у своїх рішеннях наголошував і на тому, що верховенство права – це панування права у суспільстві; верховенство права вимагає від держави його втілення у правотворчу та правозастосовну діяльність, зокрема у закони, які за своїм змістом мають бути проникнуті передусім ідеями соціальної справедливості, свободи, рівності тощо (абзац другий підпункту 4.1 пункту 4 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 2 листопада 2004 року № 15-рп/2004). 
У Рішенні від 1 червня 2016 року № 2-рп/2016 Конституційний Суд України зазначив, держава повинна вживати належних заходів для забезпечення можливості повної реалізації прав і свобод людини; з цією метою, зокрема законодавець, має забезпечувати ефективне правове регулювання, яке відповідає конституційним нормам і принципам, та створювати механізми, необхідні для задоволення потреб та інтересів людини.
Європейський суд з прав людини також неодноразово підкреслював, що закони мають відповідати встановленому Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод стандарту, який вимагає достатньо чіткого формулювання правових норм у тексті нормативно-правових актів. Зокрема у рішенні у справі "Вєренцов проти України, 11 квітня 2013 року йдеться про те, що "закон має бути доступним для зацікавлених осіб та сформульованим з достатньою точністю для того, щоб надати їм можливість регулювати свою поведінку аби бути здатними – за потреби, за відповідної консультації – передбачати тією мірою, що є розумною за відповідних обставин, наслідки, які може потягнути за собою його дія".
Натомість законопроект містить норми, які порушують принцип правової визначеності (стаття 8 Конституції України), прогалини у правовому регулюванні певних суспільних відносин, а відтак, не містить достатніх і завершених механізмів реалізації положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави, і, як наслідок, – відсутній визначений спосіб здійснення органами державної влади та органами місцевого самоврядування повноважень, що не відповідає також вимогам статті 19 Конституції України. Зокрема.	 

1. Змінами до статті 11 Закону України "Про охорону атмосферного повітря" пропонується, зокрема, частини п'яту і шосту цієї статті викласти в новій редакції:
"Викиди забруднюючих речовин в атмосферне повітря стаціонарними джерелами можуть здійснюватися після отримання дозволу на викиди, виданого суб'єкту господарювання, об'єкт якого належить до другої або третьої групи, обласними, Київською, Севастопольською міськими державними адміністраціями, органом виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища або через центри надання адміністративних послуг за погодженням з територіальним органом центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення; 
Викиди забруднюючих речовин в атмосферне повітря стаціонарними джерелами можуть здійснюватися на підставі дозволу на викиди, виданого суб'єкту господарювання, об'єкт якого належить до першої групи, суб'єкту господарювання, об'єкт якого знаходиться на території зони відчуження, зони безумовного (обов'язкового) відселення території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи, центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища або через центри надання адміністративних послуг за погодженням з центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення".
При цьому за новою статтею 111, якою пропонується доповнити Закон України "Про охорону атмосферного повітря", необхідні документи для одержання відповідного дозволу, враховуючи зміст частин першої і третьої, також подаються через центри надання адміністративних послуг, проте вже без зазначення про погодження з центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, та його територіальним органом. 
Наведені положення законопроекту, по-перше, допускають неоднозначність правових норм, що свідчить про порушення Конституції України (статей 1 і 8), за якими Україна є правовою державою, в якій визнається і діє принцип верховенства права. По-друге, є невизначеними порядок та строки "погодження" центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, та його територіальним органом видачі центрами надання адміністративних послуг дозволів на викиди. 
Слід також звернути увагу, що Конституцією України не передбачено прийняття нормативних актів чи рішень органами державної влади "за погодженням", а відповідно до частини другої статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 
Аналогічні зауваження стосуються й нової частини шістнадцятої статті 11 і нової редакції статті 14 Закону України "Про охорону атмосферного повітря" (у редакції законопроекту).

2. Відповідно до частини шістнадцятої статті 11 Закону України "Про охорону атмосферного повітря" (у редакції законопроекту) "Якщо на відповідній території встановлено, що фонові концентрації забруднюючих речовин перевищують гранично допустимі концентрації хімічних і біологічних речовин в атмосферному повітрі населених пунктів, затверджені центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоров’я, органом місцевого самоврядування приймається рішення про поетапне зниження викидів забруднюючих речовин суб’єктами господарювання шляхом затвердження відповідних регіональних програм охорони довкілля". 
Проте із зазначених положень законопроекту, а також із чинних положень Закону України "Про охорону атмосферного повітря" не вбачається безпосереднього обов’язку органів місцевого самоврядування затверджувати відповідні регіональні програми охорони довкілля з метою поетапного зниження викидів забруднюючих речовин суб’єктами господарювання та повідомляти про їх затвердження центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, а також обов’язку суб’єктів господарювання - поетапно знижувати викиди забруднюючих речовин. До того ж це може бути ускладнено огляду на те, що орган місцевого самоврядування як колегіальний орган може не затвердити на своїх пленарних засіданнях регіональну програму охорони довкілля. 
Зазначені вище положення законопроекту допускають неоднозначність правових норм та не містять достатніх і завершених механізмів  їх реалізації, що свідчить про порушення норм Конституції України (статей 1 та 8), за якими Україна є правовою державою, в якій визнається і діє принцип верховенства права.

3. У частині третій статті 111 Закону України "Про охорону атмосферного повітря" (у редакції законопроекту) серед документів, які суб’єкт господарювання має подати дозвільним органам для одержання дозволу на викиди, є документи, в яких обґрунтовуються обсяги викидів забруднюючих речовин, оформлені відповідно до вимог, затверджених центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, в паперовій та/або електронній формі, повідомлення обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації, органу виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища про наявність або відсутність зауважень громадськості щодо видачі суб’єкту господарювання дозволу на викиди, що надається у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України.
У частині четвертій цієї ж статті 111 серед підстав для відмови у видачі дозволу на викиди є одержання негативного висновку (територіального) центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, щодо можливості видачі дозволу на викиди, а також відсутність повідомлення відповідної обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації, органу виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища про наявність або відсутність зауважень громадськості щодо видачі суб’єкту господарювання дозволу на викиди. 
[bookmark: _GoBack]У частині шостій зазначеної статті серед підстав для анулювання дозвільними органами дозволу на викиди є скасування центральним (територіальним) органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, висновку щодо можливості видачі дозволу.
У зв’язку з наведеним слід зазначити, що законопроектом жодним чином не розкривається зміст та не встановлюються вимоги до "документів, в яких обґрунтовуються обсяги викидів забруднюючих речовин", щодо "негативного висновку" і "висновку" (можливо позитивного?) центрального органу виконавчої влади, а негативний висновок центрального органу виконавчої влади чи його територіального органу (при цьому також не розмежовано повноваження щодо видачі такого висновку центральним органом виконавчої влади та його територіальним органом) взагалі відсутній у переліку документів, необхідних для отримання дозволу на викиди. Крім того, законопроектом до повноважень обласної, Київської, Севастопольської міської державної адміністрації, органу виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища не віднесено безпосереднього обов’язку щодо надсилання суб’єкту господарювання згаданого повідомлення. Відтак, отримання суб’єктом господарювання дозволу на викиди може бути ускладнено.
Натомість законопроектом пропонується виключити частину дев’яту статті 11 Закону України "Про охорону атмосферного повітря", згідно з якою центральним органом виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, визначається перелік установ, організацій та закладів, яким надається право на розробку документів, що обґрунтовують обсяги викидів для підприємств, установ, організацій та громадян - суб’єктів підприємницької діяльності. Однак виключення цієї норми без визначення альтернативного й ефективного механізму перевірки і підготовки суб’єктами господарювання документів, у яких обґрунтовуються обсяги викидів забруднюючих речовин, на нашу думку, може негативно вплинути на якість таких документів, а відтак - може призвести до порушення конституційних прав громадян на безпечне для життя і здоров'я довкілля, на відшкодування завданої шкоди, а також на вільний доступ до інформації про стан довкілля (стаття 50 Конституції України).
	Крім того, законопроектом не визначаються особливості проведення громадських слухань, що мають передувати видачі суб’єкту господарювання дозволу на викиди, не встановлюється для суб’єкта господарювання  обов’язок ознайомити громадськість з повним пакетом документів та обов’язок їх врахування дозвільним органом, натомість процедура ознайомлення громадськості зводиться до підготовки місцевою державною адміністрацією та органом виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища повідомлення (по суті - довідки) про наявність чи відсутність у громадськості зауважень, при цьому не визначені подальші дії зазначених органів виконавчої влади та правові наслідки для суб’єкта господарювання у випадку їх наявності.
	Такі положення законопроекту, по-перше, допускають неоднозначність правових норм та не містять достатніх і завершених механізмів їх реалізації, як того вимагає конституційний принцип правової держави, що свідчить про порушення норм Конституції України. По-друге, не відповідають абзацу десятому частини першої статті 4 Закону України "Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності", відповідно до якого "виключно законами, які регулюють відносини, пов'язані з одержанням документів дозвільного характеру, встановлюються перелік та вимоги до документів, які суб’єкту господарювання необхідно подати для одержання документа дозвільного характеру". 
Відтак, на нашу думку, з метою забезпечення дотримання вимог частини другої статті 50 Конституції України щодо реалізації гарантованого права на вільний доступ до інформації про стан довкілля, законопроект потребує суттєвого доопрацювання з визначенням належних механізмів забезпечення перевірки і дотримання якості підготовки суб’єктами господарювання документів, у яких обґрунтовуються обсяги викидів забруднюючих речовин, та проведення громадських слухань.
Визначення обсягу прав громадян під час громадських слухань у процесі ознайомлення громадськості з повідомленням суб’єкта господарювання про намір отримати дозвіл на викиди Кабінетом Міністрів України не враховує вимог пункту 1 частини першої статті 92 Конституції України щодо визначення гарантій прав громадян виключно законами України, а також правової позиції Конституційного Суду України, викладеної у рішеннях від 24 березня 2005 року № 2-рп/2005, від 9 жовтня 2008 року № 22-рп/2008 та від 23 червня 2009 року № 15-рп/2009 щодо відсутності в Конституції України права делегування законодавчої функції парламентом іншому органу влади (зокрема Кабінету Міністрів України). Разом з тим, відповідно до частини другої статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.

Також законопроектом передбачається внесення змін до статті 14 Закону України "Про охорону атмосферного повітря", якими (а також чинними положеннями цієї статті) суб’єктами господарювання допускається здійснення викидів забруднюючих речовин, для яких не встановлено відповідних нормативів екологічної безпеки атмосферного повітря, з дозволу центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, обласних, Київської, Севастопольської міських державних адміністрацій, органу виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища, залежно від групи об’єкта (першої, другої чи третьої) суб’єкта господарювання. 
Слід зазначити, що відповідно до статті 33 Закону України "Про охорону навколишнього природного середовища" екологічні нормативи розробляються і вводяться в дію центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, та іншими уповноваженими на те державними органами відповідно до законодавства України. Натепер центральним органом виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, є Міністерство захисту довкілля та природних ресурсів (постанова Кабінету Міністрів України від 25 червня 2020 року № 614 "Деякі питання Міністерства захисту довкілля та природних ресурсів"). 
Тобто, законопроектом, а також чинними положеннями законів України застосовується підхід, згідно з яким до повноважень Міністерства захисту довкілля та природних ресурсів віднесено видачу дозволів на викиди забруднюючих речовин, для яких не встановлено відповідних нормативів екологічної безпеки атмосферного повітря, суб’єктам господарювання, об’єкти яких належать до першої групи, та встановлення власне таких нормативів, що, на нашу думку, не спонукатиме зазначений центральний орган виконавчої влади затверджувати зазначені нормативи.
Таким чином, як вбачається, концепція щодо удосконалення механізму регулювання викидів забруднюючих речовин в атмосферне повітря є формальною без визначення належних і дієвих механізмів. А відтак, її використання може негативно вплинути на дотримання критерію якості закону (у контексті дотримання такого елементу принципу верховенства права, як юридична визначеність, доступність і чіткість формулювань (рішення Конституційного Суду України від 26 лютого 2019  № 1-р/2019 й інші) та призвести до порушення конституційних прав громадян на безпечне для життя і здоров'я довкілля, на відшкодування завданої порушенням цього права шкоди, а також на вільний доступ до інформації про стан довкілля (стаття 50 Конституції України). При цьому права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави. Держава відповідає перед людиною за свою діяльність. Утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком держави. Людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю (стаття 3 Конституції України).

 4. У змінах до Закону України "Про охорону атмосферного повітря" пропонується статтю 11 доповнити новою частиною дванадцятою такого змісту:
"Суб’єкт господарювання щороку подає до дозвільного органу звіт про дотримання умов дозволу на викиди та виконання заходів щодо здійснення контролю за дотриманням встановлених гранично допустимих викидів забруднюючих речовин. Подання звіту та його розміщення на інтернет-ресурсі дозвільного органу здійснюється у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України".
Слід зауважити, що згідно з визначенням, наведеним у Законі України "Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності", дозвільні органи – це суб’єкти надання адміністративних послуг, їх посадові особи, уповноважені відповідно до закону видавати документи дозвільного характеру.
Контроль за наявністю документів дозвільного характеру у суб'єктів господарювання, необхідність одержання яких встановлена законом, здійснюють органи виконавчої влади та/або органи місцевого самоврядування (їх виконавчі органи) в межах повноважень та в порядку, передбачених законом (частина п’ята статті 9 Закону України "Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності").
Так, відповідно до статті 28 Закону України "Про охорону атмосферного повітря" державний контроль у галузі охорони атмосферного повітря здійснюється центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, а на території Автономної Республіки Крим - органом виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань екології та природних ресурсів, а також іншими органами виконавчої влади.
При цьому відповідно до статті 11 Закону України "Про охорону атмосферного повітря" (як чинній, так і у редакції законопроекту) дозвільними органами визначаються обласні, Київська, Севастопольська міські державні адміністрації, орган виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища (частина п’ята) та відповідно центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища (частина шоста). 
Звертаємо увагу, що відповідно до статті 3 Закону України "Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності" одним із основних принципів державної політики з питань дозвільної системи у сфері господарської діяльності є зменшення рівня державного регулювання господарської діяльності.
Враховуючи викладене, можна дійти висновку, що зазначеним положенням законопроекту додатково зарегульовується діяльність суб’єктів господарювання щодо дотримання умов дозволу на викиди, передбачаючи додаткове регулювання як органами державного нагляду (контролю), так і з боку дозвільних органів.
Крім того, пропонуючи запровадити подання відповідної звітності суб’єктами господарювання, законопроект не передбачає ні мети збору  відповідної інформації дозвільними органами, ні наслідків невиконання відповідного положення, що в свою чергу свідчить про відсутність завершених механізмів його реалізації, як того вимагає конституційний принцип правової держави.

5. Положення пункту 1 та 2 Прикінцевих положень 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 є важливим 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.

У цілому законопроект потребує суттєвого доопрацювання.

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