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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо здійснення заходів щодо збереження українських лісів та запобігання незаконному вивезенню необроблених лісоматеріалів» 

(реєстр. № 5495-1 від 14.12.2016 р.)

У проекті, який є який є альтернативним до проекту за реєстр № 5495 від 06.12.2016 р. «Про внесення змін до деяких законів України щодо збереження українських лісів та запобігання незаконному вивезенню необроблених лісоматеріалів», пропонується внести ряд змін до Закону України «Про особливості державного регулювання діяльності суб’єктів підприємницької діяльності, пов’язаної з реалізацією та експортом лісоматеріалів», Кримінального (далі – КК України) та Лісового (далі – ЛК України) кодексів України, Закону України «Про природно-заповідний фонд України». У цих змінах, зокрема: забороняється строком на 10 років з 1 січня 2017 року  вивезення за межі митної території України лісоматеріалів (коди 4401, 4404 УКТЗЕД); посилюється  кримінальна відповідальність за незаконну порубку лісу; органам місцевого самоврядування надаються повноваження щодо здійснення самоврядного контролю у сфері охорони лісів та об’єктів природно-заповідного фонду; забороняється проведення будь-яких рубок у межах природно-заповідного фонду та використання транспорту вагою понад 10 тон і гусеничного транспорту під час проведення заготівлі деревини. Крім цього, Кабінету Міністрів України доручається розроблення загальнодержавної програми і відповідних регіональних програм збереження лісів, а також комплексної програми стабілізації та розвитку лісопереробної галузі в Україні. 

Прийняття проекту, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, сприятиме здійсненню «заходів із запобігання виникненню надзвичайної екологічної ситуації, у зв’язку з масовими вирубками та знищенням лісів в Україні та приведення дії тимчасової заборони експорту лісоматеріалів до вимог міжнародних договорів, ратифікованих Україною, створення механізмів збереження та підвищення продуктивності, відтворення, охорони й захисту лісів, а також поліпшення культури ведення лісового господарства».

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. У законопроекті пропонується доповнити статтю 2-1 Закону України «Про особливості державного регулювання діяльності суб’єктів підприємницької діяльності, пов’язаної з реалізацією та експортом лісоматеріалів» частиною другою, відповідно до якої, тимчасово, строком на 10 років, забороняється вивезення за межі митної території України в митному режимі експорту лісоматеріалів (коди 4401, 4404 УКТЗЕД) з 1 січня 2017 року. 

Звертаємо увагу, що у супровідних документах до законопроекту відсутні будь-які економічні розрахунки щодо запропонованого строку застосування зазначеної заборони. Окрім того, норми, які мають тимчасовий характер, виходячи з вимог законодавчої техніки, слід розміщувати у перехідних або прикінцевих положеннях відповідного законодавчого акту. 

2. У новій редакції частини 4 статті 48 ЛК України пропонується встановити, що «матеріали лісовпорядкування, картографічні матеріали, таксаційний опис ведення лісового господарства оприлюднюються на офіційному веб-сайті центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства не пізніше, ніж через 10 днів після їх затвердження». Однак питання затвердження картографічних матеріалів і таксаційного опису ведення лісового господарства не є предметом регулювання ЛК України. 

Крім того, порядок погодження матеріалів лісовпорядкування з органом виконавчої влади з питань охорони навколишнього природного середовища Автономної Республіки Крим, центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, що пропонується у новій редакції вказаної частини, не повною мірою узгоджується із новим пунктом 6 частини 1 ст. 33 ЛК України (у редакції проекту), відповідно до якого погодження матеріалів лісовпорядкування «щодо лісових господарств, які діють на території відповідної місцевої ради», здійснюють  сільські селищні, міські ради на відповідній території.

3. Частину 3 нової редакції статті 69 ЛК України, у якій йдеться про «спеціальний дозвіл на проведення рубок та робіт, пов’язаних із веденням лісового господарства, в тому числі санітарно-оздоровчих заходів», слід  узгодити з частиною 2 цієї статті, у якій регулюється питання видачі  спеціального дозволу «на заготівлю деревини в порядку рубок головного користування», враховуючи, зокрема те, що у чинній редакції  частини 3 цієї статті йдеться про «спеціальний дозвіл на інші види спеціального використання лісових ресурсів», у зв’язку з чим її зміст кореспондується із частиною 2 цієї статті (яка у запропонованій у проекті редакції статті співпадає з її змістом у чинній редакції).  

Зі змісту частин 1, 2 статті 67, статей 72 – 76  ЛК України випливає, що, до інших видів спеціального використання лісових ресурсів (окрім заготівлі деревини) належать: заготівля другорядних лісових матеріалів; побічні лісові користування; використання корисних властивостей лісів для культурно-оздоровчих, рекреаційних, спортивних, туристичних і освітньо-виховних цілей, потреб мисливського господарства, проведення науково-дослідних робіт, інші види спеціального використання лісових ресурсів. У разі ж прийняття частини 3 статті 69 ЛК України у редакції проекту порядок видачі спеціального дозволу на вказані види спеціального використання лісових ресурсів залишиться невизначеним. 

У частині 3 нової редакції статті 69 ЛК України (також у деяких інших положеннях проекту) передбачається видача спеціального дозволу на проведення робіт, «пов’язаних із веденням лісового господарства, в тому числі санітарно-оздоровчих заходів». Однак зміст таких «санітарно-оздоровчих» заходів у ЛК України не визначений. При цьому у статті 84 ЛК України визначаються «заходи щодо поліпшення якісного складу лісів» чи «лісогосподарські заходи», до яких відносяться «рубки догляду за лісом, санітарні рубки, лісовідновні рубки в деревостанах, що втрачають захисні, водоохоронні та інші корисні властивості, рубки, пов'язані з реконструкцією малоцінних молодняків і похідних деревостанів тощо», які здійснюють власники лісів та постійні лісокористувачі. У зв’язку з цим відповідні положення проекту мають бути узгоджені з положеннями вказаної статті ЛК України. 
Слід також звернути увагу на те, що частину 3 нової статті 69 ЛК України доцільно узгодити із її частиною 5, у якій визначається порядок видачі спеціального дозволу «на проведення рубок та робіт, пов’язаних і не пов’язаних із веденням лісового господарства».  При цьому із частини 6 цієї статті слід виключити положення про те, що Кабінет Міністрів України затверджує порядок видачі спеціальних дозволів, оскільки це передбачено у її частині 5.

4.  На думку управління, частину 4 статті 72 ЛК України,  в якій йдеться про порядок погодження та прийняття рішення про «встановлення ліміту використання лісових ресурсів при заготівлі другорядних лісових матеріалів обласними, Київською, Севастопольською міськими державними адміністраціями», доцільно залишити у чинній редакції. Положення про оприлюднення інформації щодо лімітів використання лісових ресурсів при заготівлі другорядних лісових матеріалів, які складають зміст нової її редакції, слід викласти як нову частину, якою доповнюється ця стаття.  

Аналогічне зауваження стосується також нової редакції частини 5 статті 73 ЛК України.

5. Доповнення частини 7 статті 70 ЛК України положеннями про те, що «вирубування дерев та чагарників, занесених до Червоної книги України, здійснюється … під наглядом центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища», не узгоджується зі статтею 8-1 Закону України «Про Червону книгу України» та статтею 29-2 ЛК України, відповідно до яких державний нагляд (контроль) у цій сфері «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», тобто Державною екологічною інспекцією України. До того ж, звертаємо увагу на те, що відповідно до частини 1 статті 19 Закону України «Про Червону книгу України» добування «об’єктів Червоної книги України здійснюється у виняткових випадках лише  у наукових  і  селекційних  цілях», про що також доцільно вказати у проекті. 
Із змісту нової частині 1 статті 82 ЛК України не можна однозначно визначити, на якому саме  веб-сайті (лісокористувача чи центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства) має оприлюднюватись інформація щодо обсягів і способів відновлення лісів і лісорозведення.

6. Зміни до пункту 1 частини 2 статті 105 ЛК України щодо розширення переліку порушень лісового законодавства, за які винні особи несуть відповідальність, потребують узгодження з положеннями чинного законодавства України, яким встановлюються склади таких правопорушень та санкції, які застосовуються до винних осіб. Зокрема, більшість із запропонованих видів порушень у сфері лісового законодавства не передбачені у Главі 7 Кодексу України про адміністративні правопорушення. При цьому положення законопроекту про порушення правил заготівлі деревини, яким доповнюється пункт 1 частини 2 статті 105 ЛК України, дублює пункт 12 частини 1 цієї статті, в якому також йдеться про «порушення порядку заготівлі … деревини».

7. У змінах до частини 7 статті 9-1 Закону України  «Про природно-заповідний фонд України» необхідно уточнити, який орган має здійснювати відбір «клопотань (заявок) природокористувачів» для видачі дозволів на спеціальне використання природних ресурсів. 

8. Занадто загальними та такими, що не відповідають вимогам про  формальну визначеність правової норми, є положення статті 13-1, якою    доповнюється названий Закон щодо участі сільських, селищних, міських, районних рад в управлінні територіями та об'єктами природно-заповідного фонду. Зокрема, йдеться про такі форми участі як «сприяння державним органам в їх діяльності у цій сфері»,  «участь у контролі за додержанням режиму таких територій та об’єктів» тощо,  що ставить під сумнів можливість їх належної реалізації.

9.  У пункті 2 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту пропонується встановити, що «загальний річний обсяг будь-яких рубок лісу не може перевищувати обсягу природного приросту лісу на землях, покритих лісом». Разом з тим із проекту не зрозуміло, яким чином має відслідковуватися обсяг природного приросту лісу на землях, покритих лісом, хто має здійснювати моніторинг та контроль за дотриманням загального річного обсягу будь-яких рубок лісу тощо.

Пункт 4 цього розділу, згідно з яким Кабінет Міністрів України має «вжити заходів щодо оголошення зоною надзвичайної екологічної ситуації земель лісового фонду України» не узгоджується з відповідними положеннями Закону України «Про зону надзвичайної екологічної ситуації», за якими окрема місцевість України оголошується зоною надзвичайної екологічної ситуації Президентом України за пропозицією Ради національної безпеки і оборони України або за поданням Кабінету Міністрів України. Такий Указ затверджується Верховною Радою України протягом двох днів з дня  звернення Президента України (частина 1 статті 6 цього Закону). Отже, до повноважень Кабінету Міністрів України належить внесення подання про оголошення окремої місцевості зоною надзвичайної екологічної ситуації, а не вжиття «заходів щодо оголошення зоною надзвичайної екологічної ситуації» окремої місцевості, у тому числі, земель лісового фонду України, як передбачено в проекті.

Крім того, відповідно до абзаців 6, 7 пункту  4 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту Кабінет Міністрів України має «розробити і подати на затвердження Верховною Радою України загальнодержавну програму збереження лісів в Україні та відповідні регіональні програми…; розробити та затвердити комплексну програму стабілізації та розвитку лісопереробної галузі в Україні». Звертаємо увагу на те, що Постановою Кабінету Міністрів України від 16 вересня 2009 р. № 977 затверджена Державна цільова програма «Ліси України» на 2010-2015 роки». У зв’язку з цим було б доцільно встановити Уряду термін на виконання такого доручення, а також доручити йому надати інформацію щодо результатів виконання Державної цільової програми «Ліси України» на 2010-2015 роки. 

10. Пропозиція законопроекту щодо включення до предмету злочину, відповідальність за вчинення якого передбачена частиною першою статті 246 КК України (в редакції проекту), незаконну порубку «зелених насаджень в межах населених пунктів», є дискусійною та юридично необґрунтованою. Адже, суспільна небезпека зазначеного злочину полягає у посяганні на лісовий фонд України та його корисні властивості, у порушенні тих властивостей, які покликані виконувати ліси. В той же час, зелені насадження в межах населених пунктів (парки, сади, сквери, бульвари тощо), які не віднесені в установленому порядку до лісів, не належать до лісового фонду України (частина 2 статті 4 Лісового Кодексу України). Таким чином, порубка дерев і чагарників на територіях не віднесених до лісового фонду (парки, сквери  та ін. в межах населених пунктів) за наявності відповідних підстав можуть бути кваліфіковані як крадіжка (стаття 185 КК України) або самоправство (стаття 356 КК України).

Що ж стосується пропозиції проекту щодо доповнення статті 246 КК України кваліфікованим складом, згідно якого кримінально-караними є незаконна порубка дерев і чагарників на площах понад 1 гектар у лісах, захисних та інших лісових насадженнях, зелених насаджень в межах населених пунктів, а також вчинення таких дій у заповідниках або на територіях та об'єктах природно-заповідного фонду, або в інших особливо охоронюваних лісах (ч. 2 ст. 246 КК України в редакції проекту), то з нею також не можна погодитися через юридичну необґрунтованість. Адже, при вирішенні питання про те, чи є заподіяна незаконною порубкою шкода істотною (оціночне поняття), потрібно у кожному конкретному випадку враховувати вартість, екологічну цінність (наприклад, занесення дерева чи чагарника до Червоної книги України), кількість незаконно вирубаного лісу, розмір шкоди, завданої довкіллю, у тому числі обчисленої за відповідними таксами тощо, але жодним чином не площею, яка зайнята тими чи іншими рослинами та деревами.  Шкода визнається істотною, зокрема, тоді, коли були знищені певні види дерев у тій чи іншій місцевості, погіршилися природний склад, якість, захисні, водоохоронні й інші екологічні властивості лісу, виникли труднощі у відтворенні заліснення в певній місцевості, знизилась якість атмосферного повітря, змінився ландшафт місцевості, русло річки, сталась ерозія ґрунту. Тому, знищення таких цінних дерев як акація, береза, вишня, груша, горіх, каштан, тис ягідний, черешня, явір, ялівець (див. ст.1 Закону України «Про особливості державного регулювання діяльності суб'єктів підприємницької діяльності, пов'язаної з реалізацією та експортом лісоматеріалів»), навіть на площі менше за 1 гектар, спричиняє істотну шкоду.

Якщо шкода судом не визнається істотною, винна особа може бути притягнута до адміністративної відповідальності за статтями 65 «Незаконна порубка, пошкодження та знищення лісових культур і молодняка», 65-1 «Знищення або пошкодження полезахисних лісових смуг та захисних лісових насаджень» або 66 «Знищення або пошкодження підросту в лісах» Кодексу України про адміністративні правопорушення.

Зважаючи на викладене, вважаємо запропоновані зміни до КК України недоцільними.

11. Проект вимагає техніко-юридичного доопрацювання.  Зокрема, в ньому не враховано те, що згідно з правилами законодавчої техніки у законі про внесення змін у хронологічному порядку спочатку розташовуються зміни до кодексів, а потім – зміни до законів. Отже, у пункті 1 розділу 1 проекту мають бути зміни до КК України, у пункті 2 – до ЛК України, у пункті 3 -  до Закону України «Про природно-заповідний фонд України» і т.д.

Недоцільними, на наш погляд, є запропоноване у проекті викладення деяких частин статей (частина 4 статті 48, частина 1 статті 82 ЛК України, частина 6 статті 16 Закону України «Про природно-заповідний фонд України») та окремих  статей (69, 70 ЛК України, 246 КК України) у новій редакції. Із змісту цих пропозицій очевидно, що вказані частини статей та статті лише доповнюються окремими положеннями, які з точки зору дотримання вимог законодавчої техніки доцільніше вносити як змін до відповідних структурних одиниць законодавчого акту, а не шляхом викладення їх у новій редакції. 

Зміст нової редакції частини 4 статті 21 Закону України «Про природно-заповідний фонд України», в якій йдеться про заборону проведення рубок та інших видів природокористування та використання гусеничного транспорту та транспорту, вагою понад 10 тон, «у заповідній зоні біосферних заповідників» не узгоджується з її предметом, яким згідно з назвою статті є структура території та вимоги щодо охорони природних комплексів та об’єктів національних природних парків. 

12. Звертаємо увагу на те, що поданий проект за своїм змістом повторює проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо здійснення заходів із запобігання виникненню надзвичайної екологічної ситуації, у зв’язку з масовими вирубками та знищенням лісів в Україні та приведення дії тимчасової заборони експорту лісоматеріалів до вимог міжнародних договорів, ратифікованих Україною» (реєстр № 5471 від 29.11.2016 р.),  що належить тому ж суб’єкту права законодавчої ініціативи, висновок на який Головним управлінням було надано 16.01.2017 р.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.

Керівник Головного управління                
              В. І. Борденюк

Вик.: С. В. Кузнєцова, Т. О. Рахнянська, Н.В. Кідіна, І.С. Фомін

