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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (щодо посилення відповідальності за випалювання рослинності або її залишків)»

Законопроектом пропонується викласти статтю 77-1 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) в новій редакції, а також доповнити цей Кодекс двома новими статтями 77-2 та 77-3. Крім того, пропонується розширити коло осіб, які б мали право складати протоколи та приймати рішення про притягнення винних осіб до адміністративної відповідальності шляхом викладення ст. 223 КУпАП в новій редакції та внесення змін до статей 224, 236, 238-1, 242-1, 244, 255 з метою подальшого удосконалення державного регулювання в цій сфері. Вказаний законопроект цілком обгрунтовано пропонується розглядати одночасно з законопроектом № 5171 від 25 січня 2010 року.

Проаналізувавши законопроект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.

1. Суспільна шкідливість діянь, за вчинення яких законопроектом передбачається встановити відповідальність, полягає в забрудненні повітря продуктами горіння, знищенні або пошкодженні зелених насаджень, псуванні земель за рахунок значної шкоди якісному стану ґрунтів та (або) пошкодженні (знищенні) органічно поєднаних з ними інших природних ресурсів і об’єктів довкілля, недотриманні правил пожежної безпеки. 

Аналіз існуючого стану законодавчого забезпечення захисту природи і навколишнього природного середовища свідчить, що найбільшу проблему в цій сфері створює значна кількість різноманітних складів як адміністративних правопорушень, так і злочинів, які за своїми об’єктивними та суб’єктивними ознаками повністю чи майже повністю співпадають.

Так, об’єктом захисту чинної статті 77-1 КУпАП є суспільні відносини у сфері пожежної безпеки та навколишнього природного середовища, а також порядок управління у сфері контролю в цій галузі. Суспільна шкідливість заборонених цією статтею дій полягає в тому, що вони призводять до забруднення повітря продуктами горіння, пошкодження лісосмуг, лісів, унікальної заповідної рослинності, завдають значної шкоди якісному стану ґрунтів. Крім вказаного складу правопорушення, проблемі захисту цих правовідносин присвячено ще декілька статей КУпАП та Кримінального кодексу України (далі – КК), які відрізняються від нього тільки способом заподіяння шкоди навколишньому середовищу. Так, ст. 52 КУпАП передбачає відповідальність за псування сільськогосподарських та інших земель, забруднення їх хімічними і радіоактивними речовинами, нафтою та нафтопродуктами, неочищеними стічними водами, виробничими та іншими відходами, а так само невжиття заходів по боротьбі з бур'янами, ст. 53 – за знищення або пошкодження лісозахисних насаджень, ст. 65 – за незаконну порубку і пошкодження дерев і чагарників; знищення або пошкодження лісових культур, сіянців або саджанців у лісових розсадниках і на плантаціях, а також молодняка природного походження і самосіву на площах, призначених під лісовідновлення, ст. 65-1 – за знищення або пошкодження полезахисних лісових смуг, захисних лісових насаджень вздовж берегів річок, каналів, навколо водних об'єктів, гідротехнічних споруд, на смугах відводу автомобільних доріг, залізниць та інших захисних лісових насаджень, ст. 66 – за знищення або пошкодження підросту в лісах, ст. 69 – за пошкодження сінокосів і пасовищних угідь на землях державного лісового фонду, ст. 72 – за пошкодження лісу стічними водами, хімічними речовинами, нафтою і нафтопродуктами, промисловими і комунально-побутовими викидами, відходами і покидьками, що спричиняє його усихання чи захворювання, ст. 73 – за засмічення лісів відходами, ст. 104 – за зіпсуття або знищення зібраного врожаю сільськогосподарських культур, що знаходиться у полі, пошкодження насаджень колективних сільськогосподарських підприємств, інших державних і громадських чи фермерських господарств, ст. 109 – за пошкодження захисних лісонасаджень, ст. 153 – за знищення або пошкодження зелених насаджень, окремих дерев, чагарників, газонів, квітників та інших об'єктів озеленення в населених пунктах. І це далеко не повний перелік  правопорушень, ознаки яких повністю або значною мірою співпадають.

З вищенаведеного видно, що певні положення вищевказаних статей дублюють одне одного, передбачають відповідальність практично за одні і ті самі дії, тільки скоєні у різний спосіб. Запропонований законопроект не тільки не виправляє ці недоліки діючого законодавства, а ще більше посилює їх. Запропоновані законопроектом зміни будуть безпідставно перевантажувати КУпАП, фактично дублюючи вже існуючі положення, що створить конкуренцію в їх застосуванні та проблеми в кваліфікації цих дій.

2. На сьогоднішній день випалювання сухої рослинності або її залишків допускається лише в разі господарської необхідності за відповідним дозволом територіальних органів спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань екології та природних ресурсів. У випадку наявності такого дозволу особа, що здійснює відповідні дії з випалювання, повинна дотримуватись умов, які зазначені у дозволі та  у нормативно-правових актах, що регулюють правила пожежної безпеки у лісі та охорону навколишнього природного середовища. Діючою статтею 77-1 КУпАП встановлюється адміністративна відповідальність за самовільне випалювання та окремо передбачена відповідальність посадових осіб, які одержали дозвіл на випалювання відповідних об’єктів, але не вживають відповідних заходів щодо своєчасного гасіння вогню. 

Законопроектом же пропонується встановити адміністративну відповідальність за будь-яке випалювання рослинності або її залишків та опалого листя. З огляду на це незрозумілим і недоречним виглядає залишення в частині першій статті 77-1 КУпАП в редакції законопроекту відповідальності за «невжиття заходів щодо своєчасного гасіння особою, яка їх випалює». 

Те ж саме стосується і аналогічного положення викладеного в частині першій статті 77-3 КУпАП в редакції законопроекту щодо здійснення заходів щодо своєчасного гасіння під час випалювання стерні, луків, пасовищ, ділянок зі степовою, водно-болотною та іншою природною рослинністю, рослинності або її залишків та опалого листя на земельних і водних ділянках.

3. Частина друга статі 77-2 КУпАП в редакції законопроекту передбачає  в якості кваліфікуючої ознаки випалювання рослинності або її залишків та опалого листя у смугах відводу автомобільних доріг і залізниць, ліній електропередач та зв’язку, а так само навколо них, вчинення цього діяння в межах територій та об’єктів природно-заповідного фонду. 

На думку Головного управління, таке поєднання є неприпустимим. Класифікація земель проводиться за ознакою їх цільового призначення: землі транспорту (землі залізничного транспорту, землі автомобільного транспорту та дорожнього господарства), землі зв’язку, землі енергетичної системи, землі природно-заповідного фонду. Всі ці землі мають чіткі межі і різний правовий статус. Наприклад, відповідно до вимог статті 68 Земельного кодексу України до земель залізничного транспорту належать землі смуг відведення залізниць під залізничним полотном та його облаштуванням, станціями з усіма будівлями і спорудами енергетичного, локомотивного, вагонного, колійного, вантажного і пасажирського господарства, сигналізації та зв'язку, водопостачання, каналізації; під захисними та укріплювальними насадженнями, службовими, культурно-побутовими будівлями та іншими спорудами, необхідними для забезпечення роботи залізничного транспорту. Тому у смугах відведення залізниць не можуть бути розташовані об’єкти природно-заповідного фонду. Неможливим відповідно до чинного законодавства є і одночасне визнання одних і тих же земельних ділянок землями автомобільного транспорту, дорожнього господарства та землями природно-заповідного фонду.

Крім того, диспозиція частини першої статті 77-2 КУпАП передбачає, що об’єктивна сторона цього правопорушення буде виникати, якщо випалювання рослинності здійснюється без отримання дозволу органів державного контролю у галузі охорони навколишнього природного середовища, погодженого із органами центрального органу виконавчої влади в галузі транспорту або з порушенням умов такого дозволу. Але вимагання такого погодження для територій та об’єктів природно-заповідного фонду є некоректним. Те ж саме стосується для смуг відводу автомобільних доріг, ліній електропередач та зв’язку.

Також некоректним є використання в тексті цієї статті словосполучення «спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади в галузі транспорту». Правильним буде написання назви цього органу в наступній редакції: «центрального органу виконавчої влади в галузі транспорту».

4. Статтею 77-3 КУпАП в редакції законопроекту пропонується ввести для складу відповідного адміністративного правопорушення таку кваліфікуючу ознаку, як здійснення випалювання на ділянках площею до 1 гектару. У той же час у законопроекті № 5171 від 25 січня 2010 року пропонується внести зміни до статті 245 КК, в якій склад злочину буде утворюватись в разі знищення або пошкодження лісових масивів, зелених насаджень, земельних ділянок з іншою природною рослинністю в межах та за межами населених пунктів, а так само стерні, сухих дикоростучих трав, рослинності або її залишків на земельних ділянках сільськогосподарського призначення площею понад 1 гектар вогнем чи іншим загальнонебезпечним способом. 
Звертає на себе увагу те, що диспозиції частини першої ст. 77-3 КУпАП та статті 245 КК в законопроектах відрізняються між собою. З урахуванням цього та зауважень, викладених в пункті першому цього висновку, запровадження такої ознаки потребує внесення змін і до інших статей КУпАП.

Крім того, запровадження такої кваліфікуючої ознаки, як площа випалювання, буде викликати складнощі під час її практичного застосування. Пожарища не мають правильної геометричної конфігурації та чітко окреслених меж. Складнощі з вимірюванням площі випалювання може викликати верховий спосіб розповсюдження вогню, а також розповсюдження вогню по болотах та по водній поверхні, наприклад, при випалюванні очерету.

5. Частинами другими статей 77-1, 77-2, 77-3 КУпАП в редакції законопроекту передбачається кваліфікований склад правопорушень у вигляді вчинення діянь, передбачених цими статтями, повторно. З врахуванням вимог статті 39 КУпАП доцільно буде змінити зміст частини другої вказаних статей, виклавши їх, наприклад, в такі редакції: «Ті самі дії, вчинені особою, яку протягом року було піддано адміністративному стягненню за одне із порушень, передбачених частиною першою цієї статті».

6. Частина 2 ст. 77-1, частина 2 ст. 77-2 та частина 2 ст. 77-3 КУпАП в разі прийняття цього законопроекту увійдуть у конкуренцію з аналогічними за змістом правовими нормами, наприклад, статтею 91 КУпАП. До того ж відповідно до правила, передбаченого ч. 2 ст. 9 КУпАП, вони не будуть застосовуватись на практиці, оскільки передбачене ними порушення тягне за собою кримінальну відповідальність (ст. 252 КК). 
7. У статті 53 Кримінального кодексу України розмір штрафів за вчинення злочинів визначається в межах від тридцяти до тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. У тій частині законопроекту, яка передбачає внесення змін до КУпАП (статті 77-1, 77-2, 77-3), розміри штрафів значно перевищують навіть максимальний розмір штрафів за вчинення злочинів. Таким чином, за скоєння адміністративного проступку пропонується встановити більш сувору санкцію, ніж за скоєння злочину. Встановлення такого рівня відповідальності за адміністративні правопорушення виглядає неадекватним і з огляду на рівень встановлених законом розмірів мінімальної заробітної плати і мінімальної пенсії за віком. Відповідно до ст. 23 КУпАП метою адміністративного стягнення є виховання особи, запобігання вчиненню нових правопорушень, а не позбавлення порушника засобів існування.

За таких обставин немає підстав для того, щоб вважати положення законопроекту достатньо обґрунтованими. Адже суворість стягнення не є чинником, який має вирішальний вплив на зменшення кількості правопорушень, а політика держави у сфері відповідальності за скоєння адміністративних правопорушень не може зводитись до збільшення санкцій у вигляді штрафу до розмірів, які в 7 разів перевищують мінімальний та більш ніж у 2 рази – максимальний розмір штрафу, передбаченого за скоєння злочинів.

Крім того, потрібно врахувати, що на сьогоднішній день на розгляді Верховної Ради України знаходяться законопроекти № 4107 від 24 лютого 2009 року та № 4134 від 02 березня 2009 року, якими пропонується в якості базової величини для обчислення розміру штрафів запровадити мінімальну заробітну плату в КУпАП і КК.

8. У законопроекті пропонується значно збільшити кількість органів, які мають право складати протоколи та розглядати справи про вчинення адміністративних правопорушень, передбачених ст.ст. 77-1, 77-2, 
77-3 КУпАП. Однак відсутність чіткого розмежування їх повноважень може дати зворотній ефект і призвести до непорозумінь і спроб перекладання обов’язків при застосуванні відповідних положень КУпАП.

9. Законопроект потребує техніко-юридичного удосконалення, оскільки у тексті запропонованих змін зустрічаються непоодинокі стилістичні дефекти.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк
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