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«Про Стратегію національної екологічної політики України на період до 2020 року» (реєстр. № 7053 від 27.08. 2010 р.)

 

У проекті пропонується затвердити Стратегію національної екологічної політики України на період до 2020 року, у якій дається аналіз  використання та охорони природних ресурсів в Україні; визначаються мета і принципи національної екологічної політики, стратегічні цілі та завдання,  інструменти і етапи реалізації національної екологічної політики; очікувані результати виконання Стратегії.  

Головне науково-експертне управління, розглянувши законопроект, зазначає наступне. 
Представлений проект Стратегії національної екологічної політики України на період до 2020 року (далі – Стратегія) є документом довгострокового програмування та планування у галузі охорони довкілля. 

Визначення правових, економічних та організаційних засад формування прогнозних і програмних документів в Україні встановлюється Законами України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» (2000 р.) та «Про державні цільові програми» (2004 р.). Зокрема, ці Закони передбачають прийняття державних цільових програм, які поділяються на загальнодержавні програми (економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля, що охоплюють всю територію держави, мають довгостроковий період виконання і здійснюються центральними та місцевими органами виконавчої влади) та інших програм (метою яких є розв'язання окремих проблем розвитку економіки і суспільства чи окремих галузей, що потребують державної підтримки). 

У згаданих документах, однак, не використовується окреме поняття «стратегії» як вид програмно-прогнозного документу. У Законі «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» лише визначено, що прогноз економічного і соціального розвитку є засобом обґрунтування вибору тієї чи іншої стратегії та прийняття конкретних рішень відповідними органами щодо регулювання соціально-економічних процесів.  

Як вказано у пояснювальній записці, проект Стратегії розроблено на виконання п. 2 розпорядження Кабінету Міністрів України від 17 жовтня 2007 р. № 880-р., а також п. 84 розпорядження Кабінету Міністрів України від 6 серпня 2008 р. № 1072- р. «Про затвердження заходів щодо виконання у 2008 році Плану дій Україна – ЄС». Таким чином, прийняття відповідних документів у формі «стратегій» витікає з міжнародних зобов’язань України. Зокрема, підпункт 9 пункту 2.2. «Плану дій «Україна - Європейський Союз» (1995) передбачає прийняття Україною Державної стратегії сталого розвитку. При цьому варто зауважити, що як і зазначений План дій, так і документи, передбачені у пояснювальній записці, є підзаконними нормативно-правовими актами, які не повинні суперечити актам вищої юридичної сили - законам України.  У даному випадку така вимога має принципове значення, оскільки проект Стратегії подано на затвердження законом. 

Звертаємо увагу, що Верховна Рада України затверджує лише загальнодержавні програми, що набувають сили закону. Зокрема, відповідно до пункту 6 статті 85 Конституції України, до повноважень Верховної Ради України належить затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля. Відповідно до статті 10 Закону України «Про державні цільові програми», крім того, затвердження загальнодержавних програм законом передбачає подання їх Кабінетом Міністрів України. Інші державні цільові програми затверджуються, як правило, Кабінетом Міністрів України чи Президентом України. 

Обов’язкові вимоги до розробки та прийняття загальнодержавних програм, передбачених Законом України «Про державні цільові програми» та прийнятою на його підставі постановою Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку розроблення та виконання державних цільових програм» від 31 січня 2007 р. № 106. стосуються їх назви; наявності основних розділів, дотримання стадій погодження та процедури прийняття тощо.  

Відповідно до п. 5 зазначеного вище Порядку назва програми повинна бути лаконічна, відображати мету програми і містити слова  «загальнодержавна» а також «економічна», «науково-технічна»,  «екологічна» тощо, відповідно до спрямування програми. 

Стаття 5 Закону «Про державні цільові програми» передбачає стадії розроблення програм, до яких відносяться:

- ініціювання розроблення державної цільової  програми, розроблення та громадське обговорення концепції програми; 

- схвалення концепції  програми та  прийняття рішення щодо розроблення  проекту програми, визначення державного замовника та строків її розроблення; 

     - розроблення проекту програми - визначення заходів і завдань, що  пропонуються  для  включення до неї, а також обсягів і джерел фінансування; 

     - державна експертиза проекту програми;

     - погодження та затвердження програми. 


Можна відзначити, що перші дві стадії розроблення програмного документу уже виконано, оскільки 17 жовтня 2007 р. розпорядженням Кабінету Міністрів України була схвалена Концепція національної екологічної політики України на період до 2020 року, що передувала Проекту Стратегії. При цьому стаття 9 Закону «Про державні цільові програми» визначає, що проект державної цільової програми  розробляється  на  основі схваленої концепції і повинен містити такі розділи: паспорт програми - стислий виклад основних даних; обґрунтування шляхів і засобів розв'язання проблеми, а також необхідності фінансування за рахунок  коштів Державного бюджету України; розрахунок очікуваних результатів (економічних, соціальних, екологічних тощо) виконання програми та її ефективності; розрахунок обсягів та   визначення джерел фінансування програми, у тому числі за рахунок  коштів  Державного бюджету України (з розбивкою за роками). Проект державної цільової програми, крім того, як зазначалось, підлягає обов'язковій державній експертизі, що проводиться відповідно до закону тощо.

Варто відмітити, що даний законопроект, який складається із семи розділів та одного додатку, лише частково враховує відповідні вимоги. Зокрема, у ньому не передбачені розділи щодо паспорту програми, обсягів та джерел фінансування. Незрозумілим є також, чи пройшов законопроект усі стадії розгляду перед його затвердженням, зокрема, чи піддавався він обов’язковій державній експертизі та іншим передбаченим заходам.

Таким чином, на нашу думку, для затвердження проекту Стратегії законом він має відповідати всім зазначеним вище вимогам, передбаченим законодавством України щодо затвердження загальнодержавних програмам. У назві проекту Стратегії (чи у пункті першому Закону України «Про Стратегію національної екологічної політики України на період до 2020 року») також має бути відображено, що даний документ відноситься до  загальнодержавних програм.

Зауваження до тексту законопроекту. 

За своїм змістом законопроект має занадто декларативно-публіцистичний характер, що не відповідає вимогам і критеріям підготовки законодавчих актів. 

У законопроекті не враховано ключові положення «Основних напрямів державної політики України у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та забезпечення екологічної безпеки»,  затверджених постановою Верховної Ради України від 5 березня 1998 р. (далі – Основні напрями), які на сьогоднішній день є документом, що визначає екологічну політику України. Так, не знайшли оцінки у законопроекті передбачені в Основних напрямах головні заходи, що визначались як пріоритетні (розділ ІІ), питання стратегії і тактики гармонійного розвитку виробничого та природоресурсного потенціалу (розділ ІІІ), основні заходи та етапи, механізми реалізації (розділи ІV-VІ), які залишаються актуальними і на цей час. 

Крім того, слід звернути увагу й на розбіжності між проектом Стратегії та Концепцію національної екологічної політики України на період до 2020 року. Проект Стратегії відповідно  до статті 9 Закону України «Про державні цільові програми» має розроблятися на основі схваленої концепції. Вважаємо, що проект Стратегії має відображати хоча б найбільш принципові положення Концепції, такі як мета, принципи, цілі національної екологічної політики. Однак мета національної екологічної політики, визначена у розділі 2 проекту Стратегії, не містить задекларованої у Концепції мети щодо «забезпечення переходу до сталого розвитку економіки та впровадження екологічно збалансованої системи природокористування». Перехід до сталого розвитку є дуже важливим напрямом розвитку України, у тому числі й у зв’язку з виконанням міжнародних зобов’язань. Проект Стратегії може містити також і цілі, передбачені у Концепції. Зокрема, ціллю номер один проекту варто визначити «досягнення безпечного для здоров'я людини стану навколишнього природного середовища», як це передбачено у Концепції, замість цілі «Поліпшення екологічної ситуації та підвищення рівня екологічної безпеки» розділу 1 проекту (слова «поліпшення» та «підвищення» краще підходять до проміжних етапів, а не кінцевої цілі).

Вважаємо, що проекту Стратегії бракує «Вступу», у якому варто викласти загальні підстави розроблення та прийняття Стратегії, чинну законодавчу базу, яка регулює відносини у зазначеній сфері.

Викликає зауваження розділ «Загальні положення» проекту Стратегії, у якому відсутній єдиний підхід щодо послідовності викладення матеріалу. Це стосується характеристики стану довкілля, використання та охорони природних ресурсів в Україні. Присутня зайва деталізація (наприклад, у підрозділі «Атмосферне повітря» (абзац четвертий), визначаються міста України, де в останні роки постійно реєструвалося «до 16 поліциклічних ароматичних вуглеводів», «групи нітрозамінів» тощо). Вважаємо, що у даному випадку варто визначити регіони України, що мають найбільший рівень забруднення атмосферного повітря. В одних випадках у цьому розділі зазначаються різні джерела інформації («дані статистичної звітності», «результати перевірок», «результати аналізу стану водних ресурсів», «за даними спеціально уповноваженого органу виконавчої влади з питань комунального та житлового господарства» тощо), а в інших - інформація та фактичні дані подаються без визначення будь-якого джерела, що вимагає узгодження.  У підрозділі «Біологічне та ландшафтне різноманіття» у більшості випадків мова йде про об’єкти, що підлягають особливій державній охороні (екологічна мережа та її складові – об’єкти природно-заповідного фонду, Червоної книги тощо), і які мають розглядатися окремо. Натомість, інформація про ландшафтне різноманіття, про що зазначено в назві, у цьому підрозділі відсутня. Відсутня також у цілому інформація про важливі природні ресурси, такі як тваринний та рослинний світ. Незрозумілим є підрозділ «Інтеграція екологічної політики», що складається лише з одного речення. Можливо, відповідно до Концепції, він має називатись «Розвиток національної системи управління навколишнім природним середовищем». Вважаємо також, що вирішення проблем охорони навколишнього природного середовища «на об’єктах військово-промислового комплексу», про що зазначено у підрозділі «Регіональна екологічна політика», має здійснюватись на загальнодержавному, а не регіональному рівні тощо. 

Розділ 3 законопроекту перевантажений у порівнянні з іншими розділами та містить, на нашу думку, занадто багато задекларованих завдань, що викликають сумнів щодо їх досягнення до 2012, 2015, а деякі до 2020 років. Без чітко визначеного механізму виконання, чого бракує в документі, більшість таких завдань залишитися на папері. 
Деякі завдання, визначені у цьому розділі, є занадто загальними, неконкретними (наприклад, посилення до 2020  року природоохоронної складової в процесі відведення земель», «забезпечення до 2015 року виконання першочергових вимог екологічної безпеки під час вирішення питань щодо вилучення (викупу) земельних ділянок» та ін.), інші  - некоректно сформульованими («визначення регіонів (територій) екологічного лиха», «розроблення до 2015 року системи економічної оцінки біорізноманіття»), деякі - не узгоджені з усталеною законодавчою термінологією у цій сфері (наприклад, завдання у абзацах 3,10, 12 підрозділу Ціль 1. розділу 3 проекту).  Зокрема, Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища» (ст. 25) визначає поняття «екологічної інформації», а не «екологічно значущої інформації та соціальної реклами природоохоронного спрямування». Не враховано у проекті також вимоги Закону щодо обов’язкового інформування населення у відповідній сфері, а також щодо джерел екологічної інформації. Зокрема, у абзаці 5 цього підрозділу мова має йти (відповідно до вимог Орхуської конвенції) про створення «мережі загальнодержавної автоматизованої інформаційно-аналітичної системи забезпечення доступу до екологічної інформації», а не просто про «створення державної системи інтернет-ресурсів». 

У підрозділі Ціль 2 «Поліпшення екологічної ситуації та підвищення рівня екологічної безпеки» виділяються окремі напрями по природних ресурсах («атмосферне повітря», «водні ресурси» «земельні ресурси», «лісові ресурси та ін.), які за змістом краще відповідають стратегічній цілі 6 «Забезпечення збалансованого використання природних ресурсів» ( підрозділ “Ціль 6”).


При визначенні основних інструментів впровадження національної екологічної політики (розділ 4 проекту Стратегії) поза увагою залишились екологічне нормування;  ведення державного обліку та кадастрів природних ресурсів, інформування (екологічне інформаційне забезпечення) тощо. Тлумачення таких понять, як екологічна експертиза, екологічний аудит, що визначаються в якості основних інструментів реалізації національної екологічної політики,  не узгоджується із Законами України «Про екологічну експертизу» та «Про екологічний аудит», що може викликати проблеми у правозастосуванні.  

Викликає зауваження підрозділ «Законодавство у сфері охорони навколишнього природного середовища», який є надто загальним та не визначає конкретних заходів у розвитку законодавства у цій сфері, а також містить завдання не правового характеру (наприклад, вимоги до вдосконалення природоохоронної діяльності підприємств). Зазначимо також, що у проекті не передбачено прийняття Екологічного кодексу України, що було намічено у Концепції.


Визначення результатів моніторингу (розділ 6 «Моніторинг виконання та показники ефективності» проекту Стратегії) у Національній доповіді про стан дій з охорони навколишнього природного середовища, що за проектом має подаватися Кабінетом Міністрів України Верховній Раді України кожні п’ять років, не узгоджується із Законом України «Про охорону навколишнього природного середовища», який передбачає розробку щорічної  Національної  доповіді про стан навколишнього природного середовища в Україні (п. «а» ч.2 ст. 25-1). 

Термінологія, що вживається у законопроекті, не має уніфікованого характеру і не завжди відповідає чинному законодавству у відповідній сфері.

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

 

Керівник Головного управління

                                    В. Борденюк

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Вик.: Єрофеєв М.І., Кузнєцова С.В.

