До реєстр. № 2009а-д
(друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України
«Про оцінку впливу на довкілля»
 (реєстраційний № 2009а-д)
У Головному юридичному управлінні в межах відведеного часу розглянуто підготовлений до другого читання проект закону про оцінку впливу на довкілля, з приводу якого висловлюється таке. 
Головне управління підтримує зауваження, висловлені у висновку Головного науково-експертного управління від 03.06.2015 до цього проекту, які залишилися актуальними до підготовленого до другого читання проекту закону. 
Підтримуючи необхідність неухильного забезпечення виконання Україною міжнародних зобов’язань, зокрема у сфері участі громадськості у процесі прийняття екологічно значимих рішень та оцінки впливу на навколишнє середовище, водночас зазначаємо, що запропонований цим законопроектом спосіб впровадження в Україні системи оцінки впливу на довкілля, в тому числі, в транскордонному контексті та реалізація норм Конвенції про оцінку впливу на навколишнє середовище у транскордонному контексті та Конвенції про доступ до інформації, участь громадськості в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля, на наш погляд, є вибірковими. Зокрема, це стосується положень проекту щодо необов’язковості врахування суб’єктом господарювання зауважень і пропозицій громадськості в процесі оцінки впливу на довкілля.
Що стосується безпосередньо тексту положень законопроекту, щодо відповідності їх Конституції України, а також узгодження з іншими законодавчими актами України слід зазначити таке.

І. Законопроект не відповідає вимогам Конституції України, низка положень проекту не враховують вимогу забезпечення юридичної визначеності правової норми, яка є невід'ємною складовою принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України) та згідно з якою юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці. На необхідності дотримання цієї вимоги неодноразово наголошував Конституційний Суд України
. Зокрема.
1. В проекті не забезпечено дотримання системності у викладенні основних термінів, оскільки він не містить визначень ключових понять та формулювань, які в ньому застосовуються, таких як «оцінка впливів на довкілля», «звіт з оцінки впливу на довкілля», «оцінка транскордонного впливу на довкілля», «Єдиний реєстр з оцінки впливу на довкілля», «громадське обговорення», «рішення з оцінки впливу на довкілля», «рішення 

про провадження планованої діяльності», «післяпроектний моніторинг»,  «інше втручання в природне середовище» (в терміні планована діяльність), «інша інформація», «рішення про провадження планованої діяльності», «зміни, які не можуть мати значний вплив на довкілля», «зміни у діяльності», «інша документація, необхідна для оцінки впливу на довкілля», «значний негативний вплив», «значний транскордонний вплив», «нормативно-методичне забезпечення», «умови щодо обсягу досліджень та рівня деталізації інформації…», «автори (виконавці) звіту з оцінки впливу на довкілля», «громадське обговорення», «громадські слухання», «допустимість планованої діяльності», «недопустимість планованої діяльності», «встановлення (затвердження змін у діяльності)», «документація для надання рішення з оцінки впливу на довкілля», «завідомо неправдивий звіт з оцінки впливу на довкілля», «позитивна еколого-експертна оцінка»  (статті 1 -  10, зміни до статті 68 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», статті 10 Закону України «Про поводження з вибуховими матеріалами промислового призначення»).
Відтак, неналежне розкриття та нормативне закріплення юридичної природи правового інституту «оцінка впливів на довкілля» не забезпечить досягнення заявленої мети.
В статті 1 проекту дається визначення терміну «вплив на довкілля – будь-які наслідки планованої діяльності для довкілля, зокрема, наслідки для безпечності життєдіяльності людей та їхнього здоров’я, флори, фауни, біорізноманіття, ґрунту, повітря, води, клімату, ландшафту, природних територій та об’єктів, історичних пам’яток та інших матеріальних об’єктів чи для сукупності цих факторів, а також наслідки для об’єктів культурної спадщини чи соціально-економічних умов, які є результатом зміни цих факторів». Проте, з даного визначення незрозуміло чи йдеться про майбутній вплив певної діяльності, який буде оцінюватися в майбутньому, чи це вже наслідки такої діяльності.
Вкрай невдалим також є визначення терміну «громадськість - одна чи більше фізичних або юридичних осіб, їх об’єднання, організації або групи», оскільки юридичними особами також є органи державної влади і органи місцевого самоврядування.
Крім того, використання в проекті терміну «зачеплена держава» здійснюється у переносному, а не прямому значенні, що, на нашу думку, є неприпустимим для закону. Тому з метою позначення держави, інтереси якої зазнали певного негативного впливу, видається за доцільне вживати термін «заінтересована держава» або «держава, інтереси якої зазнали впливу» (ключове слово – інтереси).
У проекті застосовується неоднаковість термінології «уповноважений орган», «уповноважений територіальний орган», «уповноважений центральний орган» (абзаци п’ятий і шостий статті 1 та пункти 3 і 4 частини першої статті 2 проекту).
2. Згідно з абзацом п’ятим статті 1 проекту уповноваженим територіальним органом визнаються відповідні підрозділи з питань екології та природних ресурсів обласних, міських Київської та Севастопольської державних адміністрацій. Однак, відповідно до статті 118 Конституції України та статті 5 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» структуру місцевих державних адміністрацій визначають голови місцевих державних адміністрацій. Тому слова та знаки «(відповідний підрозділ з питань екології та природних ресурсів)» слід виключити.

3. Проект містить неузгодженість положень щодо: обсягу повноважень суб’єкта господарювання стосовно звіту з оцінки впливу на довкілля (пункт 1 частини першої статті 2, частини перша та восьма статті 6 проекту); предмету громадського обговорення (пункт 2 частини першої статті 2, частина перша статті 7 та стаття 8 проекту) тощо.
4. Деякі положення проекту викладені неповно, без зазначення суттєвих елементів, необхідних для розуміння змісту норми закону (наприклад, пункти 2,  4 і 5 частини першої статті 2, частин п’ятої та шостої статті 3, з тексту яких незрозуміло хто є суб’єктом розгляду та прийняття відповідних рішень, назва статті 7, яка не містить предмету громадського обговорення тощо).

5. У проекті відсутня регламентована і чітко послідовна процедура оцінки впливу на довкілля, її особливості, натомість пропонуються окремі етапи її проведення без узгодженого між ними взаємозв’язку.
6. Частиною десятою статті 4 і частиною шостою статті 5 проекту передбачається ведення уповноваженим центральним органом виконавчої влади Єдиного реєстру з оцінки впливу на довкілля в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, який разом з уповноваженим територіальним органом мають до нього доступ. Водночас проект не містить жодних ключових положень щодо статусу цього реєстру, ким створюється, мети його створення та ведення, порядку  ведення, доступу до нього тощо.
7. Частиною сьомою статті 4 проекту встановлюється, що уповноважений територіальний орган та уповноважений центральний орган забезпечують безоплатний доступ громадськості до всієї інформації, що стосується процесу прийняття рішення. Проте проектом не визначається в який спосіб це буде забезпечено, в чому полягає «безоплатний доступ громадськості».
8. Статтею 6 проекту унормовуються питання звіту з оцінки впливу на довкілля. Разом з тим не визначено порядку його підготовки, статус його авторів (виконавців).
9.  Частиною сьомою статті 7 проекту унормовуються питання громадського обговорення у процесі оцінки впливу на довкілля, разом з тим відсутні порядок та вимоги до проведення громадського обговорення, громадських слухань тощо, гарантії щодо врахування зауважень і пропозицій громадськості, вирішення спорів. При цьому, уповноважений центральний орган забезпечує підготовку звіту про громадське обговорення відповідно до вимог та за формою, які він сам і встановить.
Крім того, визначення обсягу прав громадян під час громадських слухань у процесі оцінки впливу на довкілля 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 в 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 (частина дев’ята статті 7 проекту).
10. Частиною п’ятою статті 9 проекту встановлюється, що якщо з оцінки впливу на довкілля виявляється екологічно обґрунтованим лише варіант, відмінний від запропонованого суб’єктом господарювання, за письмовою згодою із цим суб’єктом в рішенні з оцінки впливу на довкілля зазначається погоджений варіант здійснення планованої діяльності. Проте не визначено порядок, строки такого погодження тощо. 
11. Частину другу статті 12 проекту доцільно виключити, оскільки порушені в ній питання є предметом регулювання процесуального законодавства з огляду на положення пункту 14 частини першої статті 92 Конституції України.

12. Частиною п’ятою статті 16 проекту передбачено, що рішення про тимчасову заборону (зупинення) або припинення діяльності підприємств у разі порушення ними законодавства про оцінку впливу на довкілля приймається виключно судом за позовом центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, його територіальних органів або за позовом інших осіб, права та інтереси яких порушено.

Запропонована редакція наведеної частини та відсутність необхідних змін до відповідних процесуальних кодексів не дає чіткої відповіді, який суд буде розглядати такі позови – господарський чи адміністративний. На наш погляд, зазначене положення викладено у спосіб, що не відповідає принципу юридичної визначеності, який є невід’ємною складовою принципу верховенства права, закріпленого статтею 8 Конституції України та згідно з яким юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці.

13. Статтею 13 проекту визначаються питання проведення суб’єктом господарювання післяпроектного моніторингу, порядок, строки і вимоги до здійснення якого визначаються в рішеннях з оцінки впливу на довкілля, які приймають уповноважений центральний орган або уповноважений територіальний орган, тобто зазначеними органами. За його результатами за потреби суб’єкт господарювання та уповноважені органи узгоджують вжиття додаткових заходів і дій із запобігання, уникнення, зменшення (пом’якшення), усунення, обмеження впливу господарської діяльності на довкілля. Разом з тим, проектом не визначено жодних ключових питань щодо критеріїв, особливостей, способів проведення післяпроектного моніторингу, прав та обов’язків суб’єкта господарювання, повноважень уповноважених органів, чим не враховано вимог статті 19 Конституції  України  щодо визначення повноважень органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб лише на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
Це ж зауваження стосується змін до статті 15-1 Водного кодексу України, статей 20-1, 20-3 і 20-4 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», відповідно до яких до повноважень відповідних центральних органів виконавчої влади віднесено «реалізація повноважень у сфері оцінки впливу на довкілля відповідно до законодавства про оцінку впливу на довкілля». 
14. Проектом пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення новою статтею 915 та внести  відповідні зміни до статей 2123 та 255.

Проаналізувавши запропоновані зміни вважаємо за необхідне звернути увагу на таке. 

Новою статтею 915 пропонується встановити відповідальність за порушення вимог законодавства у сфері оцінки впливу на довкілля. Перш за все звертаємо увагу, що санкції першої та другої частини цієї статті, в яких визначені суб’єкти відповідальності за порушення вимог законодавства у сфері оцінки впливу на довкілля сформульовані без врахування загальних засад Кодексу адміністративного судочинства України в частині визначення відповідача при розгляді адміністративних справ.

 Крім того, відповідно до змісту частини першої пропонується встановити відповідальність, зокрема, за надання свідомо неправдивих відомостей про вплив на довкілля планованої діяльності, підготовку завідомо неправдивого звіту з оцінки впливу на довкілля чи рішення з оцінки впливу на довкілля, незаконне втручання у підготовку та надання рішення з оцінки впливу на довкілля. Проте, з огляду на окреслені ознаки об’єктивної сторони таких правопорушення вбачається неможливим зафіксувати обставини, які вказуватимуть на наявність їх ознак, без проведення відповідних слідчих дій у зв’язку з відсутністю в Кодексі України про адміністративні правопорушення інституту адміністративного розслідування.

Щодо пропозиції встановити у цій частині відповідальність за надання неповних відомостей про вплив на довкілля планованої діяльності, необхідно зазначити, що словосполучення «неповнота відомостей»  має дуже широкий  та невизначений характер і  його використання у нормі закону може створити труднощі при застосуванні такої норми на практиці.

 Пропозиція щодо встановлення відповідальності за порушення встановленої законодавством процедури здійснення оцінки впливу на довкілля суперечить   положенням пункту 22 статті 92 Конституції України, відповідно до яких, зокрема, виключно законами України визначаються діяння, які є адміністративними правопорушеннями та відповідальність за них.
У частині другій запропонованої статті 915 слова «до моменту забезпечення виконання таких екологічних умов» необхідно виключити з огляду на загальні положення Кодексу України про адміністративні правопорушення.
Крім того необхідно звернути увагу, що зазначена стаття не буде застосовуватись на практиці, оскільки законопроект не містить механізму її реалізації, а саме, поданим проектом не вирішено, хто буде розглядати зазначені правопорушення. Таким чином, проект не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави і на недопущення чого неодноразово зверталася увага Конституційним Судом України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

ІІ. Законопроектом пропонується статтю 2123 Кодексу України про адміністративні правопорушення доповнити новою частиною восьмою, у якій встановити відповідальність за несвоєчасне внесення документів до Єдиного реєстру з оцінки впливу на довкілля згідно із Законом України «Про оцінку впливу на довкілля», обмеження доступу до інформації, внесеної до Єдиного реєстру з оцінки впливу на довкілля. 

На нашу думку, зміст наведеної частини не відповідає назві статті. Крім того, встановлення такої відповідальності не випливає із змісту статті 15 законопроекту, що визначає види правопорушень у сфері оцінки впливу на довкілля. 

ІІІ. Статтею 10 проекту унормовуються питання створення в  уповноваженому центральному органі та уповноваженому територіальному органі експертних комісій з оцінки впливу а довкілля, де уповноважений центральний орган веде реєстр експертів і затверджує положення про експертну комісію з оцінки впливу а довкілля, кваліфікаційні вимоги до експертів та порядок ведення реєстру експертів з оцінки впливу на довкілля. Це не узгоджується із пунктом 25 частини першої статті 8 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з яким міністр, як керівник міністерства утворює комісії, робочі та експертні групи.

IV. Законопроектом вносяться зміни до статті 3 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», відповідно до яких до  складу основних принципів охорони навколишнього природного середовища віднесено «обов’язковість оцінки впливу на довкілля». Проте, запропоноване положення за суттю відображає захід, врахування якого є обов’язковим, але не принцип, що є основою для формування системи правил.
V. Законопроект викладено без урахування правил законодавчої техніки: 
1) за наявності статті 1 (де визначено терміни) визначення окремих термінів безсистемно розміщені в інших статтях законопроекту (наприклад, частина третя статті 2); зміст деяких статей не узгоджується між собою, а також не узгоджуються положення однієї статті між собою (наприклад, частина перша статті 2 проекту, де перелічені етапи оцінки впливу на довкілля, не враховує етапу повідомлення про плановану діяльність, передбаченого статтями 4 і 5 проекту, пункт 6 частини другої дублює абзац восьмий пункту 11 частини третьої, абзац другий пункту 7 частини другої дублює абзац четвертий пункту 10 частини третьої, дублюються абзаци тринадцятий і чотирнадцятий пункту 10 частини третьої статті 3 проекту);

2) нумерація структурних одиниць статей здійснена спорадично: окремі статті містять нумерацію пунктів та підпунктів (наприклад, статті 2, 6), однак деякі статті не містять нумерації пунктів (стаття 1), а деякі – нумерації підпунктів (стаття 3);

3) окремі бланкетні норми містять некоректні посилання (наприклад, частина сьома статті 7 проекту містить хибне посилання на частину п’яту статті 11 проекту);
4) текст статті 3 не містить нормативних положень, а містить перелік видів діяльності, що підлягають оцінці впливу на довкілля, і які, на нашу думку, мали б бути у вигляді додатку до закону або затверджуватися Кабінетом Міністрів України;

5) оскільки пунктом 3 статті 17 проекту Закону України «Про оцінку впливу на довкілля» передбачається втрата чинності Закону України «Про екологічну експертизу», відтак пункт 3 необхідно доповнити Постановою ВРУ «Про введення в дію Закону України "Про екологічну експертизу" (Відомості Верховної Ради України, 1995 р., N 8, ст. 55).
Зважаючи на характер висловлених зауважень, на наш погляд, законопроект потребує суттєвого доопрацювання.
Заступник керівника

Головного управління 




                 В. Мілованов
� див. рішення Конституційного Суду України рішення від 22 вересня 2005 року №5-рп/2005, від 29 червня 2010 року №17-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010, від 11 жовтня 2011 року №10- рп/2011 тощо.
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