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ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення та Кримінального кодексу України щодо посилення відповідальності за порушення вимог 

природоохоронного законодавства"

Законопроектом пропонується внести до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) та Кримінального кодексу України (надалі – КК) зміни з метою удосконалення державного регулювання у сфері захисту та охорони довкілля, посилення відповідальності за порушення вимог природоохоронного законодавства.

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

1. Значна частина законопроекту присвячена підвищенню розміру штрафних санкцій за порушення вимог природоохоронного законодавства. Необхідність таких заходів у Пояснювальній записці до законопроекту обґрунтовується необхідністю усунення дисбалансу між фактичним розміром заподіяної навколишньому природному середовищу шкоди та сумою існуючих штрафів, хоча з таким підходом навряд чи можна погодитися. Адже 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. 

Під час розгляду цього законопроекту потрібно врахувати, що на сьогоднішній день на розгляді Верховної Ради України знаходяться законопроекти № 4107 від 24 лютого 2009 року та № 4134 від 2 березня 2009 року, якими пропонується в якості базової величини для обчислення розміру штрафів запровадити мінімальну заробітну плату в КУпАП і КК відповідно.  Положення цих законопроектів, та законопроекту, який розглядається, суперечать одне одному.

Крім того, у правотворчій діяльності пропозиції щодо посилення відповідальності у виді адміністративних штрафів, передусім, повинні мати серйозне наукове обґрунтування. Між тим аргументацію, яка наводиться у Пояснювальній записці до законопроекту, навряд чи можна визнати належною та достатньою. КУпАП не є і не повинен бути інструментом відшкодування шкоди, заподіяної злочином. Відповідно до вимог статті 1 КУпАП його завданням є охорона прав і свобод громадян, власності, конституційного ладу України, прав і законних інтересів підприємств, установ і організацій, встановленого правопорядку, зміцнення законності, запобігання правопорушенням, виховання громадян у дусі точного і неухильного додержання Конституції і законів України, поваги до прав, честі і гідності інших громадян, до правил співжиття, сумлінного виконання своїх обов'язків, відповідальності перед суспільством. Питання про відшкодування шкоди, заподіяної адміністративним правопорушенням, повинно вирішуватись судом, адміністративною комісією, виконавчим органом сільської, селищної, міської ради в межах їх повноважень не як елемент застосування стягнення, а самостійно у порядку, передбаченому статтею 40 КУпАП та відповідними статтями Цивільного кодексу України і законів України з питань охорони навколишнього природного середовища.

Крім того, доцільно буде проаналізувати дані Державної служби статистики України, викладені в таблиці № 1 щодо кількості випадків вчинення адміністративних правопорушень за деякими статтями, які пропонується змінити законопроектом 
Таблиця № 1 

	Стаття КУпАП
	Кількість осіб, притягнутих до адміністративної відповідальності з накладенням стягнення

	
	2006 рік
	2007 рік
	2008 рік
	2009 рік
	2010 рік
	2011 рік

	49
	3
	8
	НД
	7
	3
	НД

	69
	5
	0
	4
	2
	33
	НД

	71
	1
	0
	0
	НД
	НД
	1

	74
	2
	3
	3
	1
	1
	13

	75
	34
	21
	12
	7
	8
	5

	76
	5
	7
	2
	3
	6
	12

	88-2
	0
	0
	1
	2
	1
	НД

	90-1
	6
	2
	НД
	НД
	НД
	1


НД – немає даних 

З наведених даних видно, що абсолютна кількість відповідних правопорушень в масштабах України є незначною. В деяких випадках кількість осіб, притягнутих до відповідальності, має стійку тенденцію до зменшення (статті 75, 90-1 КУпАП). Наведені дані також свідчать або про низьку ефективність діяльності посадових осіб, уповноважених боротися з цими правопорушеннями, або про їх незначну суспільну шкідливість, а отже, і про ефективність існуючих штрафних санкцій. 

Враховуючи це вважаємо, що у деяких статтях КУпАП, які пропонується змінити проектом, на нашу думку, доцільно було б не підвищувати штрафні санкції, а, навпаки, розглянути питання про доцільність існування адміністративної відповідальності за ці діяння. 
2. Стаття 48 КУпАП у законопроекті викладена в новій редакції. Однак конструкція статті (завдяки використанню сполучника "а також") побудована таким чином, що на практиці притягнути до відповідальності правопорушників можна буде тільки за умови, коли буде здійснюватись самовільне здійснення спеціального водокористування та укладання інших угод, які в прямій чи прихованій формі порушують право державної власності на води.

При цьому редакція як діючої статті, так і запропонованої законопроектом, в частині укладання угод, які в прямій чи прихованій формі порушують право державної власності на води, є не досить вдалою. Зокрема, укладання будь-яких угод є прерогативою посадових осіб, які наділені певними владними повноваженнями, тому якщо відбулось укладання угод, які в прямій чи прихованій формі порушують право державної власності на води,  правильніше було б вести мову і встановлювати відповідальність за перевищення або зловживання владними чи службовими повноваженнями.

Крім того, спеціальне водокористування здійснюється на підставі відповідного дозволу на спеціальне водокористування, який видається відповідними уповноваженими державними органами. Здійснення такого водокористування без такого дозволу і є самовільним. Але в такому випадку така редакція статті буде утворювати конкуренцію з положеннями чинної статті 164 КУпАП, яка передбачає адміністративну відповідальність за провадження господарської діяльності без одержання дозволу, якщо його одержання передбачене законом.

Те ж саме стосується статті 60 КУпАП (як у чинній редакції, так і в редакції законопроекту) щодо самовільного (тобто, без відповідного дозволу) проведення гідротехнічних робіт. 

3. Незважаючи на те, що у законопроекті стаття 50 КУпАП викладена нібито в новій редакції, фактично, змінюються тільки санкція цієї статті. Такий підхід є нераціональним, загромаджує проект і створює безпідставне враження великих чи суттєвих змін чинних норм. Аналогічне зауваження стосується і статті 59-1 КУпАП (у редакції законопроекту). 

4. Запропонована проектом стаття 59 "Порушення правил охорони водних ресурсів" КУпАП складається з трьох частин, які не узгоджені між собою. Зокрема, за рахунок викладення в диспозиції одних і тих самих кваліфікуючих ознак вони мають внутрішні суперечності і утворюють між собою небажану конкуренцію. Очевидно, що частини другу та третю цієї статті доцільно відредагувати з метою уникнення ускладнень під час їх практичного застосування.

5. Не можна погодитись із запропонованою редакцією абзацу другого частини третьої статті 59-1 КУпАП "Порушення вимог щодо охорони територіальних і внутрішніх морських вод від забруднення і засмічення", якою до суб’єктів цього правопорушення пропонується віднести судновласника. У проекті не враховано, що відповідальність може наставати лише за конкретні діяння. У даному випадку це невиконання вимоги щодо повідомлення найближчого порту України про проведене внаслідок крайньої необхідності без належного на те дозволу скидання у море шкідливих речовин з судна або іншого плавучого засобу, повітряного судна, платформи чи іншої штучно спорудженої у морі конструкції. 

Відповідно до Правил охорони внутрішніх морських вод і територіального моря України від забруднення та засмічення, які затверджені постановою Кабінету Міністрів України № 269 від 19 лютого 1996 року, такий обов’язок покладається тільки на капітана судна. Причому на відміну від змісту діючої статті 59-1 КУпАП такий обов’язок на капітана судна покладається не тільки в разі скидання шкідливих речовин у разі крайньої необхідності, а й в будь-якому іншому випадку. На судновласника у зазначеному нормативно-правовому акті обов’язку здійснювати такі не покладено, а невиконання дій, які не є для нього обов’язковими, не може тягнути за собою відповідальності. Крім того, судновласниками, як правило, є юридичні особи, а тому така новела є неприпустимою, оскільки до відповідальності за цим Кодексом притягуються виключно фізичні особи. 

Частина третя статті 59-1 КУпАП (як у чинній редакції, так і в редакції законопроекту) визначає в якості суб’єкта цього правопорушення посадових осіб судна. У той же час вищезгадана постанова Уряду покладає обов’язок повідомити адміністрацію порту України виключно на капітана. Отже, вказані положення потребують узгодження між собою. Проте, у Прикінцевих положеннях законопроекту не передбачається вимога до Кабінету Міністрів України привести свої нормативні акти у відповідність з цим законопроектом.

Ті ж самі зауваження щодо визначення судновласника як суб’єкта адміністративного правопорушення стосуються і змін до статті 62 КУпАП.

6. Назва статті 60 КУпАП "Порушення правил спеціального водокористування та ведення обліку кількості вод" (у редакції законопроекту) не в повній мірі відповідає її змісту, оскільки до диспозиції цієї статті пропонується включити положення про встановлення адміністративної відповідальності за недотримання порядку видачі дозволів на будівельні, днопоглиблювальні роботи або порушення правил спеціального водокористування. Крім того, така пропозиція буде створювати небажану конкуренцію з діючими статтями 166-10 та 166-12 КУпАП, які мають предметом захисту правовідносини, якими регулюються порядок видачі документів дозвільного характеру та ліцензування певних видів господарської діяльності.

7. У диспозиції частини другої статті 61 КУпАП "Пошкодження водогосподарських та гідрометричних споруд і пристроїв, порушення правил їх експлуатації" (у редакції законопроекту) недоцільно використання сполучника "та", оскільки у такому випадку обов’язковою умовою притягнення до адміністративної відповідальності винних осіб повинна бути наявність обох кваліфікуючих ознак, а саме і "порушення правил експлуатації", і "порушення встановлених режимів роботи". Враховуючи це, у даному випадку доцільно використання сполучника "або".

8. Стаття 63 КУпАП (у редакції законопроекту) передбачає адміністративну відповідальність за порушення строків повернення лісових ділянок, що перебувають у тимчасовому користуванні. Але погодитись з цим не можна, враховуючи договірний характер цих правовідносин. За таких обставин відповідальність за порушення строків повернення лісових ділянок має бути цивільно-правовою, а не адміністративною, як це передбачено законопроектом.

9. Стаття 65 КУпАП "Незаконне вирубування та пошкодження дерев і чагарників" викладена в новій редакції, але суб’єкту права законодавчої ініціативи не вдалося в повній мірі усунути недоліки чинної редакції статті. Так, стаття 53 КУпАП також передбачає адміністративну відповідальність за знищення або пошкодження захисних лісонасаджень, стаття 65-1 КУпАП – за знищення або пошкодження полезахисних лісових смуг та захисних лісових насаджень, стаття 66 КУпАП (у чинній редакції) – за знищення або пошкодження підросту в лісах, стаття 67 КУпАП – за здійснення лісових користувань не у відповідності з метою або вимогами, передбаченими в лісорубному квітку (ордері) або лісовому квитку. Тобто, очевидною є конкуренція норм між положеннями цих статей, яка потягне за собою проблеми в кваліфікації та застосуванні цих статей на практиці.

10. Відповідно до Закону України "Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення відповідальності за забруднення лісів" від 16 червня 2011 року № 3532-VI до статті 73 КУпАП було внесено зміни, які набрали чинності 5 серпня 2011 року. За даними Державної служби статистики України у 2011 році кількість адміністративних правопорушень, передбачених статтею 73 "Засмічення лісів відходами", у порівнянні з 2010 роком, зменшилась на 1667 одиниць (з 5902 у 2010 році до 4278 у 2011 році). 

З аналізу наведених даних можна дійти висновку про дієвий позитивний вплив прийнятих законодавчих новел на зменшення кількості цієї категорії правопорушень тільки за 5 місяців в 2011 року. На сьогоднішній день було б передчасним робити обґрунтовані висновки щодо впливу змін у законодавстві, які почали діяти з 5 серпня 2011 року. Без належного аналізу статистичних даних про стан захисту цих правовідносин, апробації на практиці дієвості запроваджених Законом від 16 червня 2011 року новел, а також виявлення їх недоліків винесення на розгляд Верховної Ради України питання про викладення статті 73 КУпАП у новій редакції є принаймні передчасним.

Крім того, слід взяти до уваги, що наразі на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 9131 від 9 вересня 2011 року, яким статтю 73 КУпАП також пропонується викласти в новій редакції. 

11. Стаття 242-1 КУпАП (у редакції законопроекту) визначає повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики зі здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення та охорони природних ресурсів та його керівника щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення і накладання адміністративних стягнень. При цьому керівник вказаного органу наділяється повноваженнями визначати посадових осіб, які в цьому випадку отримають право розгляду справ про адміністративні правопорушення і накладення адміністративних стягнень. 

Ця пропозиція викликає заперечення, оскільки аналіз чинного КУпАП дозволяє дійти висновку, що коло осіб, які мають право розгляду справ про адміністративні правопорушення і накладення адміністративних стягнень, має визначатись на законодавчому рівні. На нашу думку, надання керівникові центрального органу виконавчої влади права на свій розсуд визначати будь-яких посадових осіб, наділених повноваженнями щодо розгляду адміністративних справ і накладення адміністративних стягнень, суперечить частині першій статті 2 КУпАП, за якою “законодавство України про адміністративні правопорушення складається з цього Кодексу та інших законів України”, та частині третій статті 8 КУпАП, де сказано, що “провадження в справах про адміністративні правопорушення ведеться на підставі закону, що діє під час і за місцем розгляду справи про правопорушення”.
12. У разі прийняття запропонованих проектом змін до статті 77 КУпАП "Порушення вимог пожежної безпеки в лісах" щодо збільшення розмірів штрафів, передбачених цією статтею, потрібно внести зміни й до частини першої статті 258 КУпАП, якою визначаються випадки, коли протокол про адміністративні правопорушення не складається. Адже відповідно до частини першої вказаної статті протокол не складається в разі вчинення адміністративних правопорушень, передбаченою статтею 77, якщо розмір штрафу не перевищує трьох неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Проте положення законопроекту щодо збільшення розмірів штрафу у санкції частини першої статті 77 КУпАП виключають можливість розгляду таких категорій справ без складання адміністративного протоколу. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                         В.І. Борденюк
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