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ВИСНОВОК

на Пропозиції Президента до Закону "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення боротьби з браконьєрством"

15 квітня 2010 року Верховною Радою України прийнятий в цілому Закон України "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення боротьби з браконьєрством". Президент України 5 травня 2010 р. повернув Закон для повторного розгляду зі своїми пропозиціями про внесення до зазначеного Закону України змін з метою виключення з нього положення про наділення громадських інспекторів правом складання протоколів про адміністративні правопорушення. В обґрунтування цієї пропозиції глава держави послався на ст. 16 Конституції України, якою підтримання екологічної рівноваги на території України визначено обов’язком держави. На думку Президента України, з цієї причини не можна погодитись з покладанням на громадських інспекторів виконання функцій держави у сфері контролю за використанням та охороною природних ресурсів. Особливу увагу приділено випадкам, коли громадські інспектори уповноважені складати протоколи про такі адміністративні правопорушення, які через їх характер віднесені до таких, що  розглядаються судами.

Однак наведену аргументацію щодо необхідності виключення положень Закону України "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення боротьби з браконьєрством"  про наділення громадських інспекторів правом складати протоколи про адміністративні правопорушення, особливо в тих випадках, коли справа про адміністративне правопорушення підлягає розгляду в судах, не можна вважати беззаперечною та переконливою. Більш того, реалізація усіх висловлених Президентом України пропозицій практично зведе нанівець позитивні новації Закону України "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення боротьби з браконьєрством", внаслідок чого доцільніше буде взагалі відмовитись від його прийняття.

Головне управління у своєму висновку на проект даного Закону, що готувався на перше читання, вказувало на те, що широке залучення громадськості до діяльності у сфері використання та охорони природних ресурсів є однією із форм залучення громадян до управління державними справами і заслуговує на підтримку. Здійснюючи відповідні функції, представники громадськості діють не від імені громадськості чи громадських організацій, а від імені держави, оскільки відповідні повноваження надаються їм законом, в якому виражено державну волю. Тому участь громадськості не руйнує державного характеру підтримання екологічної рівноваги на території України. 

У той же час делегування повноважень державних органів та відповідних посадових осіб і наділення ними представників громадськості не повинно ставати правилом. Об’єднання громадян, представники громадськості покликані сприяти діяльності державних органів і відповідних посадових осіб, а не підміняти їх. 

Аналіз положень Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), в тому числі його статті 255, вказує на те, що на сьогоднішній день правом складання протоколів про адміністративні правопорушення, які вчинюються в різних сферах суспільних відносин, має досить широке коло суб’єктів, які не є посадовими особами державних органів і які взагалі можуть не мати ніякого до них відношення. Наприклад, протоколи про адміністративні правопорушення мають право складати посадові особи підприємств і організацій, у віданні яких є електричні мережі, або підприємств і організацій, які експлуатують магістральні трубопроводи, або підприємств і організацій, у віданні яких є об’єкти електроенергетики, кандидати на виборні посади, уповноважені особи, офіційні спостерігачі, власник підприємства, установи, організації або уповноважений ним орган, працівники, які здійснюють охорону підприємств, установ, організацій, працівники відомчої, сільської пожежної охорони та члени добровільних пожежних дружин (команд), протипожежних об’єднань громадян, і, нарешті, представники громадських організацій або органів громадської самодіяльності. 

При цьому взагалі не враховано, що діяльність вказаних представників громадськості має належну правову регламентацію. Зокрема, відповідно до вимог статті 254 КУпАП протокол про вчинення адміністративного правопорушення складається уповноваженими на те посадовою особою або представником громадської організації чи органу громадської самодіяльності.

Діючими Законами України «Про мисливське господарство та полювання», «Про охорону навколишнього природного середовища», «Про рослинний світ» та «Про тваринний світ» передбачається право вищевказаних громадських інспекторів складати протоколи про адміністративні правопорушення. Крім того, їхні повноваження регулюються відповідними положеннями, які затверджуються спеціально уповноваженими центральними органами виконавчої влади (наказ Держкомлісгоспу України від 01.03.2002 № 27, наказ Міністерства екології та природних ресурсів України від 27.02.2002 № 88 та наказ Міністерства аграрної політики України від 09.10.2002 № 324). З аналізу вищевказаних нормативно-правових актів можна зробити висновок, що громадські інспектори з охорони довкілля, громадських мисливських інспекторів та громадські інспектори органів рибоохорони (за винятком громадських лісових інспекторів, діяльність яких не має належної правової регламентації) по суті є не представниками громадських організацій (громадськості), а позаштатними працівниками відповідних відомств, хоча й мають назву, яка не відповідає їх правовому статусу. Якщо зважати на цю обставину, то оцінка діяльності цих осіб зазнає істотних змін. Адже позаштатний працівник, який пройшов відповідну підготовку, перевірку своїх знань у відповідному відомстві чи державному органі, має всі підстави бути допущеним до виконання тих обов’язків, про які йдеться у КУпАП. Якщо врахувати, що громадські інспектори здійснюють свою діяльність шляхом організації рейдів, в яких беруть участь декілька осіб, це є певною гарантією від застосування до них насильства з боку правопорушників та виконання ними своїх обов’язків у відповідності з вимогами законодавства.

Оскільки діяльність громадських інспекторів є суспільно корисною і спрямована на надання допомоги державним органам у виконанні ними функції держави щодо охорони навколишнього природного середовища, варто було б вжити заходів щодо законодавчого врегулювання їх правового та соціального захисту на рівні працівників, уповноважених здійснювати контроль у галузі мисливського господарства та полювання (ст. 40 Закону України «Про мисливське господарство та полювання», ст.ст. 60, 61 Закону України «Про тваринний світ»).

Слід також зазначити, що кількість органів, посадових та інших осіб, на яких покладено обов’язок щодо здійснення охорони навколишнього природного середовища (в загальному розумінні цього терміну), у даний час є надмірною. Зокрема, до них відносяться: 

1) органи спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади у галузі екології та природних ресурсів України;

2) органи лісового господарства; 

3) органи рибоохорони;

4) органи мисливського господарства;

5) органи Державної прикордонної служби України;

6) служби державної охорони природно-заповідного фонду України;

7) органи внутрішніх справ;
8) член громадського формування з охорони громадського порядку і державного кордону;

9) громадський інспектор з охорони довкілля;

10) громадський мисливський інспектор;
11) громадський лісові інспектори.
Кожен з цих органів (осіб) має свою «вузьку» спеціалізацію і має право складати протоколи або розглядати тільки ті справи про адміністративні правопорушення, які відносяться до сфери його компетенції. На практиці це призводить до того, що посадові особи, наприклад, органів мисливського господарства, які виявили адміністративне правопорушення, яке відноситься до сфери діяльності посадових осіб рибного господарства або стосується заповідників, повинні розшукувати відповідну уповноважену на те посадову особу і передавати їй правопорушника, що утворює певні складнощі, трату часу та суттєво знижує ефективність та коефіцієнт корисної віддачі від їх діяльності. З цього приводу доцільно буде послатись на досвід Республіки Білорусь, де створено єдиний державний орган (інспекцію), який  підпорядкований Президенту, не має відомчої належності і займається всіма правопорушеннями, які стосуються захисту навколишнього природного середовища. Діяльність такого єдиного органу має позитивні результати.

Незважаючи на наявність в Україні значної кількості державних органів, діяльність яких спрямована на охорону навколишнього природного середовища, штатна чисельність їх працівників є невеликою, тому їх щільність  на одиницю території є незначною. Звідси й незначна ефективність їх діяльності. Стан економіки України (особливо в умовах післякризового періоду) не дозволяє збільшити штатну чисельність цих працівників. Саме це спонукало внести зміни до діючого законодавства щодо залучення та врегулювання діяльності позаштатних працівників відповідних державних органів. Вважаємо, що внесені прийнятим Законом зміни до статті 255 КУпАП щодо цих осіб за нинішніх умов діяльності державних органів  є слушними і ведуть до певного удосконалення законодавства, яке регулює правовідносини в цій сфері.
Узагальнюючий висновок: за результатами повторного розгляду  Закону України "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення боротьби з браконьєрством" Головне управління рекомендує повторно прийняти його у попередній редакції.
Керівник Головного управління                                       В. І. Борденюк

Вик.: Ю.М. Матєров, тел. 235-79-22
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