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З А У В А Ж Е Н Н Я

до проекту Закону України про внесення змін
до деяких законодавчих актів України
щодо об'єктів підвищеної небезпеки
(реєстраційний № 4407)


У Головному юридичному управлінні в межах виділеного часу (порівняльна таблиця законопроекту в електронній формі надійшла до Головного управління 1 липня 2021 року) повторно проведено експертизу проекту Закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо об'єктів підвищеної небезпеки, доопрацьованого і підготовленого до другого читання Комітетом Верховної Ради України з питань екологічної політики та природокористування за результатами проведеного засідання відповідного Комітету від 22 червня 2021 року, і зазначається таке. 
Пропозиції Головного юридичного управління, висловлені до цього законопроекту 14 червня 2021 року, під час його доопрацювання Комітетом відповідно до статті 118 Регламенту Верховної Ради України було враховано частково. Оскільки окремі зауваження та пропозиції залишаються не врахованими, вважаємо за необхідне ще раз звернути увагу на таке.

1. У низці положень законопроекту не враховано принцип правової визначеності (недвозначність, внутрішня узгодженість нормативних положень та відсутність суперечностей з іншими приписами законів), що є порушенням проголошеного Конституцією України принципу верховенства права (стаття 8) та визнання України правовою державою (стаття 1). Це, зокрема, стосується таких положень законопроекту:
1) змінами до пункту 43 частини першої статті 2 Кодексу цивільного захисту України пропонується слова "потенційно небезпечних об'єктах, а також у суб'єктів господарювання" замінити словом "об'єктах". У зв'язку з такими змінами редакція поняття "техногенна безпека" матиме такий вигляд: "техногенна безпека – відсутність ризику виникнення аварій та/або катастроф на об'єктах, що можуть створити реальну загрозу їх виникнення". Проте змінами чітко не визначається, що ж саме мається на увазі під поняттям "об'єкти, що можуть створити реальну загрозу їх виникнення", а так само не випливає і потенційний зв'язок таких об'єктів із об'єктами підвищеної небезпеки;
2) змінами до статті 1 Закону України "Про об'єкти підвищеної небезпеки" вводиться термін "оператор – юридична особа або фізична особа – підприємець, яка експлуатує (планує експлуатувати) хоча б один об'єкт підвищеної небезпеки". Інші зміни до цього ж Закону передбачають заміну терміна "суб'єкт господарської діяльності" на термін "оператор" (зміни до статті 8 Закону). Разом із цим Законом вносяться зміни до статті 9, де вжито термін "суб'єкт господарювання", на якого покладається обов'язок ідентифікації об'єктів підвищеної небезпеки. Відтак, Закон України "Про об'єкти підвищеної небезпеки", з урахуванням внесених змін, міститиме одночасно терміни "оператор", "суб'єкт господарської діяльності" та "суб'єкт господарювання". А, отже, термінологічне оновлення тексту Закону здійснено у законопроекті не системно;
3) змінами до статті 10 Закону України "Про об'єкти підвищеної небезпеки" визначається обов'язок оператора перед прийняттям в експлуатацію закінченого будівництвом об'єкта підвищеної небезпеки підготувати і надати центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, або його територіальному органу (у разі його утворення) за місцезнаходженням такого об'єкта, звіт про заходи безпеки на об'єкті підвищеної небезпеки. Проте ні Закон України "Про регулювання містобудівної діяльності", ні пропоновані до нього законопроектом зміни, такого обов'язку оператора не визначають. А, відтак, відповідні зміни слід внести і до Закону України "Про регулювання містобудівної діяльності".
У контексті принципу верховенства права звертаємо увагу на Рішення Конституційного Суду України від 18 червня 2020 року № 5-р(II)/2020, в якому Суд зазначав, що "однією з вимог принципу верховенства права (правовладдя) є вимога юридичної визначеності <…> принцип юридичної визначеності є істотно важливим у питаннях <…> дієвості верховенства права (правовладдя)" (абзац перший підпункту 2.1.1 підпункту 2.1 пункту 2 мотивувальної частини). "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 Рішення Конституційного Суду України від 23 січня 2020 року № 1-р/2020).
[bookmark: n36][bookmark: n38]У Доповіді про правовладдя, схваленій Європейською Комісією "За демократію через право" (Венеційська Комісія) на її 86-му пленарному засіданні, яке відбулося 25-26 березня 2011 року, вказано, що "юридична визначеність вимагає, щоб юридичні норми були зрозумілими й точними, а також, щоб їхньою метою було забезпечення передбачності ситуацій та правовідносин" (перше речення § 46).

2. Змінами, внесеними законопроектом до статті 5 Закону України "Про об'єкти підвищеної небезпеки", передбачено викладення абзаців другого і третього частини першої в новій редакції та доповнення її двома новими частинами, згідно з якими:
“центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, є компетентним органом у сфері діяльності, пов’язаної з об’єктами підвищеної небезпеки» (частина друга);
центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, наділяється низкою повноважень, зокрема щодо «забезпечення взаємодії між центральними органами виконавчої влади у сфері діяльності, пов’язаної з об’єктами підвищеної небезпеки»).
Такий законодавчий підхід викликає низку зауважень як щодо змісту, так і щодо нормотворчої техніки, використаної при внесенні змін до цієї статті, зокрема:
1) в інших положеннях законопроекту поруч з терміном «компетентний орган» вживається також термін «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту», а, отже, термінологічне оновлення тексту закону здійснено у проекті не системно;
2) зміст терміну «забезпечення взаємодії» (абзац другий частини третьої статті 5 Закону в редакції проекту) охоплюється терміном «координація». Відтак, повноваження щодо забезпечення взаємодії між центральними органами виконавчої влади у сфері діяльності, пов’язаної з об’єктами підвищеної небезпеки, не може бути віднесено до повноважень центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, оскільки згідно з пунктом 9 частини першої статті 116 Конституції України воно віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України;
3) чинна частина перша статті 5 Закону України "Про об'єкти підвищеної небезпеки" містить перелік повноважень, однакових для всіх рівнів центральних органів виконавчої влади у сфері діяльності, пов’язаної з об’єктами підвищеної небезпеки. Однак, доповнюючи зазначену статтю новою частиною третьою, що міститиме повноваження центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, слід також відповідним чином змінити і частину першу цієї статті (з метою уникнення неоднозначності застосування та дублювання повноважень), передбачивши в ній, зокрема, повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері цивільного захисту, одночасно узгодивши її зі статтею 17 Кодексу цивільного захисту України.
У зв’язку з цим, абзаци третій – п’ятий підпункту 4 пункту 2 розділу І законопроекту слід замінити чотирма абзацами такого змісту: 
«абзаци перший – третій викласти в такій редакції:
«До повноважень центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері цивільного захисту, належить:
здійснення державного контролю у сфері діяльності, пов’язаної з об’єктами підвищеної небезпеки;
забезпечення нормативно-правового регулювання у сфері діяльності, пов’язаної з об’єктами підвищеної небезпеки»;
4) перелік повноважень, що міститься у новій частині третій статті 5 (в редакції проекту), не узгоджено з переліком повноважень, що містяться у статті 18 Кодексу цивільного захисту України («Повноваження інших центральних органів виконавчої влади у сфері цивільного захисту»), до якої відповідні зміни не вносяться.

Таким чином, запропоновані проектом зміни до зазначених положень законодавчих актів є несистемними, не узгоджуються з частиною другою статті 19 Конституції України, наведеними вище положеннями Закону України «Про центральні органи виконавчої влади».

3. Змінами до статті 14 Закону України "Про об'єкти підвищеної небезпеки" визначено, що "порядок розслідування аварій на об'єктах підвищеної небезпеки визначається Кабінетом Міністрів України".
Однак наведене суперечить конституційним засадам застосування відповідальності.
Так, відповідно до 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.
Виключно законами України встановлюються засади цивільно-правової відповідальності; діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями, та відповідальність за них (пункт 22 частини першої статті 92 Конституції України). 
Водночас враховуючи, що розслідування аварій на об'єктах підвищеної небезпеки фактично є складовою процесу притягнення/не притягнення до відповідальності та сукупністю дій органу державної влади і його посадових осіб, то порядок такого розслідування слід визначати виключно законом. 
Крім того, з огляду на той факт, що законопроектом не визначено орган розслідування та його повноваження, то запропоноване законопроектом положення також не враховує правової позиції Конституційного Суду України, за змістом якої неповнота законодавчого регулювання притягнення юридичних осіб до відповідальності не відповідає конституційному визначенню України як правової держави (пункт 5 мотивувальної частини Рішення від 30 травня 2001 року за №7-рп/2001).
Відтак, якщо у законопроекті йдеться про процедуру встановлення обставин, які призвели до аварії, що не стосується безпосередньо процесу притягнення/не притягнення до відповідальності за шкоду, завдану джерелом підвищеної небезпеки, то у законопроекті слід навести дефініцію терміна "розслідування аварії".

4. Підтримуючи відтермінування набрання законопроектом чинності як законом на 1 рік (пункт 1 розділу ІІ законопроекту), що відповідає вимозі передбачуваності та прогнозованості держави, в якій діє принцип верховенства права (стаття 8 Конституції України), звертаємо увагу на те, що пункт 3 цього розділу проекту залишився без змін. Це означає, що виконання норм майбутнього Закону в повному обсязі відтерміновується вже на два роки, оскільки воно ставиться у залежність від прийняття відповідних підзаконних актів після набрання законом чинності. Це свідчить про відсутність достатніх і завершених механізмів для реалізації положень Закону, що не враховує вимоги правової визначеності закону як складової принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України). Відтак і доручення про інформування Верховної Ради України у 2022 році про стан виконання закону (пункт 4 розділу ІІ законопроекту) не може бути виконане Урядом України, оскільки на кінець 2022 року ймовірно ще не будуть прийняті всі необхідні підзаконні акти.
У зв’язку з викладеним, пункт 3 розділу ІІ законопроекту пропонуємо викласти в такій редакції:
«3. Кабінету Міністрів України вжити заходів щодо прийняття та/або оновлення нормативних актів органів виконавчої влади, що випливає з цього Закону, забезпечивши набрання ними чинності одночасно з набранням чинності цим Законом».

5. Положення пункту 4 розділу II "Прикінцеві та перехідні положення" законопроекту містить доручення Кабінету Міністрів України "у 2022 році поінформувати Верховну Раду України про стан виконання цього Закону".
Підтримуючи необхідність запровадження повноцінного парламентського контролю щодо ефективності впровадження прийнятих законів, 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 зі 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 пунктом 4 розділу II "Прикінцеві та перехідні положення" законопроекту, можливе за умови внесення відповідних змін до згаданих законодавчих актів.

6. Положення законопроекту, що містять зміни, викладені шляхом заміни слів, потребують приведення у відповідність до вимог пункту 3 Розпорядження Голови Верховної Ради України «Про деякі питання забезпечення документообігу у Верховній Раді України в електронній та паперовій формах» від 8 лютого 2021 № 19, згідно з яким комітетам Верховної Ради України рекомендовано при поданні на розгляд Верховної Ради України проектів про внесення змін до законодавчих актів України викладати такі зміни як нові редакції відповідних статей, їх частин, пунктів, підпунктів (йдеться про зміни до Кодексу цивільного захисту України, зокрема до пункту 6 частини першої статті 18, пункту 3 частини першої статті 19).


Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням зауважень Головного юридичного управління.


Заступник керівника
 Головного юридичного управління				С. МІШУРА
image1.png




