ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України» (щодо посилення відповідальності за порушення правил рибальства)

(реєстр. № 8447 від 27.04.2011)

Згідно з пояснювальною запискою доцільність прийняття законопроекту обумовлюється потребою посилення адміністративної відповідальності за порушення правил використання об’єктів тваринного світу, а саме риби та інших водних живих ресурсів, та вимог щодо охорони середовища їх перебування (забруднення, проведення днопоглиблювальних, берегоукріплювальних, гідромеліоративних робіт) і шляхів міграції, переселення, акліматизації та схрещування. З цією метою пропонується внести зміни до статей 85, 86-1, 87, 91-2, 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення (надалі КУпАП) та до ст. 60 Закону України «Про тваринний світ».

Загалом підтримуючи цільову спрямованість законопроекту, Головне управління вважає за необхідне зауважити наступне. 

1. Викликає зауваження запропонований підхід до питання посилення відповідальності у сфері природокористування. Так, суб’єктом законодавчої ініціативи пропонується внести зміни до деяких статей глави 7 КУпАП, якими встановлюються надзвичайно високі розміри штрафів лише за порушення правил рибальства, що порушує логіку побудови відповідної глави КУпАП, сферою регулювання якої є досить широке за змістом коло питань (адміністративні правопорушення у сфері охорони природи, використання природних ресурсів, охорони культурної спадщини). Адже запропоновані нововведення не узгоджуватимуться з санкціями за адміністративні правопорушення в інших сферах природокористування. На думку управління кожна глава КУпАП, як його структурна складова, має бути логічно цілісною як за підходом до регламентування всієї сукупності питань, так і змістовним наповненням. 

Натомість робиться спроба безсистемно виокремити лише ті положення, що стосуються виключно сфери рибальства, без прив’язки до контексту. 

2. Невиправданою є ситуація, коли відповідальність за скоєння адміністративних правопорушень у деяких випадках є значно більш суворою, ніж кримінальна відповідальність за скоєння злочинів. У статті 53 Кримінального кодексу України розмір штрафів за вчинення злочинів визначається в межах від тридцяти до тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Натомість у законопроекті розміри штрафів у санкціях статей 85, 86-1, 87 та 91-2 КУпАП подекуди або дорівнюють, або значно перевищують максимальний розмір штрафів за вчинення злочинів. Так, санкція частини першої ст. 87 КУпАП в редакції законопроекту передбачає застосування до правопорушників - громадян штрафу в розмірі від п’ятиста до однієї тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб штрафу в розмірі від однієї тисячі до семи тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, а санкція частини другої цієї же статті передбачає накладення штрафу на громадян в розмірі від семисот до однієї тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб штрафу в розмірі від двох тисяч до десяти тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. За скоєння ж злочину, передбаченого в діючий редакції ст. 242 Кримінального кодексу України (надалі КК), за порушення правил охорони вод (водних об’єктів), якщо це спричинило забруднення поверхневих чи підземних вод і створило небезпеку для життя, здоров’я людей чи для довкілля,  передбачається штраф в розмірі від ста до двохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, або за забруднення моря (ст. 243 КК), – від трьохсот до восьмисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Такі пропозиції є неприйнятними, оскільки створюють передумови для застосування більш жорстких покарань за скоєння адміністративного проступку в порівнянні з покараннями за скоєння відповідного злочину. Це порушує логіку побудови як системи покарань у статтях Особливої частини КК, так і стягнень за вчинення адміністративних правопорушень в КУпАП та інших законодавчих актах. 
Суворість стягнення не є чинником, який має вирішальний вплив на зменшення кількості правопорушень. Тому політика держави у сфері відповідальності за скоєння адміністративних правопорушень не може зводитись тільки до збільшення розміру санкцій у вигляді штрафу. Відповідно до ст. 23 КУпАП, метою адміністративного стягнення є виховання особи, а не обмеження її фінансових можливостей. Застосування стягнень за скоєння адміністративних правопорушень повинно мати на меті створити у правопорушника психологічний бар’єр проти вчинення таких правопорушень.

Слід врахувати, що крім адміністративної відповідальності зазначені суспільні відносини можуть також захищатись за допомогою застосування цивільної відповідальності шляхом відшкодування заподіяної навколишньому природному середовищу шкоди у порядку, передбаченому ст. 40 КУпАП та відповідними статтями Цивільного кодексу України і законів України з питань охорони навколишнього природного середовища, що може стати дієвим стимулом для дотримання вимог законодавства щодо охорони навколишнього природного середовища.

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 відповідно. Прийняття цих законопроектів може звести нанівець всі зусилля авторів законопроекту, оскільки пропонується принципово змінити порядок обчислення розміру штрафів.

У правотворчій діяльності пропозиції щодо посилення відповідальності у виді адміністративних стягнень, передусім, повинні мати серйозне наукове обґрунтування. Однак у Пояснювальній записці до проекту таке обґрунтування відсутнє, будь-які належні аргументи щодо необхідності посилення адміністративної відповідальності за вказані правопорушення саме у вигляді підвищення розмірів штрафів не наведені, відсутні також статистичні дані про їх кількість, про кількість притягнутих до відповідальності за їх вчинення. Між тим якщо причини неефективності приписів законодавства про адміністративні правопорушення можуть бути різні, то одне лише посилення на законодавчому рівні адміністративної відповідальності позитивних результатів може не дати.

На нашу думку, без належного аналізу статистичних даних за статтями, до яких законопроектом пропонується внести зміни, пропозиція щодо підвищення відповідальності не є переконливою. Так, за даними Державного комітету статистики України кількість розглянутих справ за вчинення адміністративних правопорушень за статтями, які у законопроекті пропонується змінити, у період 2006 – 2009 рр. виглядала наступним чином: 

	Статті /роки
	2006 р.
	2007 р.
	2008 р.
	2009 р.

	Стаття 85
	64204
	50547
	72460
	90913

	Стаття 86-1
	244
	204
	156
	219

	Стаття 87
	25
	55
	47
	124

	Стаття 91-2
	150
	421
	1298
	1016


З наведеного видно, що стійку тенденцію до зростання кількості мають адміністративні правопорушення, які передбачені статтею 85 КУпАП, в 2009 році збільшилась кількість адміністративних правопорушень, передбачених ст. 87 КУпАП. Кількість адміністративні правопорушення, які передбачені ст.ст. 86-1 та 91-2 КУпАП має тенденцію до коливання, як в бік збільшення, так і в бік зменшення, а тому, на наш погляд, існуючі види і розміри стягнень за протиправні діяння, передбачені статтями 86-1 та 91-2 КУпАП, у разі дотримання принципу невідворотності покарання у комплексі з  вжиттям заходів економічного характеру у повній мірі достатні для того, щоб запобігати їм і не потребують такого значного збільшення розміру штрафів.

Слід також зазначити, що значна частина пропозицій, передбачених в змінах до статті 87 КУпАП в редакції законопроекту, вже знайшла своє відображення в діючому законодавстві України. Так, в КУпАП ст. 59 «Порушення правил охорони водних ресурсів», ст. 59-1 «Порушення вимог щодо охорони територіальних і внутрішніх морських вод від забруднення і засмічення», ст. 60 «Порушення правил водокористування» встановлюють адміністративну відповідальність за забруднення і засмічення вод, порушення водоохоронного режиму, самовільне проведення гідротехнічних робіт тощо. Аналогічний об’єкт захисту мають статті 242, 243, 253 Кримінального кодексу України.

Таким чином прийняття цього законопроекту в запропонованій редакції призведе до колізій положень цих статей між собою, що є неприпустимим.

3. Є потреба у застосуванні більш чіткого механізму адміністративної відповідальності. Так, слід звернути увагу на те, що в разі прийняття законопроекту, зокрема, в частині збільшення розмірів штрафних санкцій за вчинення адміністративних правопорушень, виникне ситуація, коли старші державні інспектори та державні інспектори з охорони навколишнього природного середовища не зможуть виконувати свої обов’язки в повному обсязі. Адже відповідно до вимог частини третьої ст. 242-1 КУпАП штраф до трьох неоподатковуваних мінімумів доходів громадян вказаними посадовими особами може стягуватися на місці. Мінімальний розмір штрафу, який законопроектом пропонується встановити за вчинення правопорушення, передбаченого частиною третьою статті 85 КУпАП, становить для громадян від десяти до тридцяти та для посадових осіб від двадцяти до п’ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. З цього витікає, що ефективність діяльності старших державних інспекторів та державних інспекторів з охорони навколишнього природного середовища знизиться, що не можна визнати позитивним.

4. Потребує уточнення назва законопроекту. В ній не враховано, що в проекті окрім відповідальності йдеться також про охорону середовища перебування риб та інших водних живих ресурсів. Крім того, не враховується і той факт, що питання відповідальності у тексті законопроекту тлумачиться вужче за назву, адже відображає лише один з видів відповідальності - адміністративну.  

5. Одночасно з внесенням змін до частин третьої та четвертої статті 85 КУпАП доцільно було б також передбачити внесення змін до санкції частини першої цієї статті. 

У тексті санкції частини першої статті 85 КУпАП як в діючій редакції, так і в редакції законопроекту, формулювання «…накладення штрафу на громадян від шести до шістдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і попередження або…» є невдалим. Викладення цих видів стягнень через сполучник «і» дає можливість інтерпретувати припис таким чином, начебто закон дозволяє накладати на громадян штраф і попередження одночасно, що суперечить вимогам статті 25 КУпАП. Тому перелік цих стягнень потрібно викласти через сполучник «або». Пропонується наступна редакція санкції частини першої статті  КУпАП: «тягне за собою попередження чи накладення штрафу на громадян від шести до шістдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або попередження чи накладення штрафу на посадових осіб – від тридцяти до дев’яноста неоподатковуваних мінімумів доходів громадян».

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання з урахуванням наведених зауважень. 
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