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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення  змін до деяких законодавчих актів України щодо розвитку природно-заповідної справи»
(реєстр. № 11066 від 07.08.2012 р.)


Проект спрямований на вдосконалення правового регулювання відносин, що виникають у процесі формування та функціонування територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, зокрема, в частині, що стосується питань відшкодування шкоди, уточнення повноважень органів виконавчої влади у даній сфері та засобів збереження територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, коригування їх класифікації та приписів з питань  загального й спеціального використання природних ресурсів у межах територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, а також державного управління у даній сфері та правового режиму територій та об‘єктів природно-заповідного фонду тощо. Відповідні зміни пропонується внести  до   Земельного кодексу України та Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України «Про природно-заповідний фонд України», Закону України «Про тваринний світ», «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водний біоресурсів»,.
Розглянувши зазначений законопроект, Головне управління насамперед вважає за потрібне звернути увагу на відсутність у Пояснювальній записці до нього необхідних пояснень та обґрунтувань стосовно доцільності і  потреби в уточненні тих чи інших законодавчих положень. Зокрема, це стосується уточнення класифікації територій та об‘єктів природно-заповідного фонду України, яка доповнюється такими категоріями, як «водно-болотні угіддя, внесені до Списку водно-болотних угідь міжнародного значення, об‘єкти Всесвітньої природної спадщини, території спеціального природоохоронного інтересу». Вважаємо, що у запропонованому вигляді це доповнення не можна вважати вдалим. По-перше, це пояснюється тим, що не передбачається його подальше використання в Законі України «Про природно заповідний фонд України» у вигляді окремих спеціальних статей, що фіксують увагу на основних параметрах, визначеннях запропонованих категорій природно-заповідного фонду, як це зроблено у Законі щодо інших природних територій та об‘єктів природно-заповідного фонду (природних заповідників, біосферних заповідників, національних природних парків тощо). По-друге, зміни до класифікації територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, що наведена у Законі України «Про природно-заповідний фонд», не узгоджені з відповідними класифікаціями, що містяться в інших чинних законодавчих актах. Зокрема, Земельний кодекс України (ст. 44) містить класифікацію  територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, ідентичну  тій, що наведена у Законі України «По природно-зповідний фонд України». До цієї класифікації Земельний кодекс України не включає земельні ділянки водно-болотних угідь, які він відносить до земель іншого природоохоронного призначення (ст. 46). Закон України «Про екологічну мережу України» при визначенні складових екомережі (ст. 5) та переліків територій та об‘єктів екомережі (ст. 16) розглядає водно-болотні угіддя як окремі елементи відповідних переліків, не включає їх до складу територій та об‘єктів природно-заповідного фонду. Так, у частині першій ст. 16 Закону України «Про екологічну мережу України»  зазначається, що «Перелік ключових територій екомережі включає території та об‘єкти природно-заповідного фонду, водно-болотні угіддя міжнародного значення, інші території, у межах яких збереглися найбільш цінні природні комплекси». Нарешті, не визначає відповідні угіддя складовими природно-заповідного фонду і головний у природоохоронній сфері Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища» (ст. 61). По-третє, термін «території спеціального природоохоронного інтересу», що використовується у проекті, не застосовується у національному екологічному законодавстві України. Оскільки й у Пояснювальній записці до  проекту не міститься пояснень щодо його змісту та місця у системі інших територій та об‘єктів  природно-заповідного фонду, то слід визнати, що практична реалізація пропозиції, яка стосується даних територій, є  неможливою. 

Коригування потребує доповнення ст. 157 Земельного кодексу України новою частиною, за якою природні заповідники, біосферні заповідники, національні природні парки, ботанічні сади звільняються від відшкодування збитків підприємствам, установам, організаціям, «що перебувають у державній власності і є користувачами земельних ділянок державної власності».  Цей припис має надто загальний характер, не визначає умов свого застосування. Крім того, у даному випадку не враховано, що відповідне питання вже регламентовано законодавством. Статтею 49 Закону України «Про природно-заповідний фонд України» передбачено випадок, коли природні заповідники, біосферні заповідники, національні природні парки, регіональні ландшафтні парки, ботанічні сади, дендрологічні парки та зоологічні парки звільняються від відшкодування шкоди. Це відбувається в разі розширення їх територій за рахунок земель сільськогосподарських, лісогосподарських  та інших угідь, що є державною власністю. При цьому вони звільняються від відшкодування пов‘язаних з цим втрат сільськогосподарського, лісогосподарського та іншого виробництва.    Зазначимо також, що  ст. 49 Закону України «Про природно-заповідний фонд  України» визначає умови відшкодування виробничих втрат, пов‘язаних  із включенням до  складу зазначених  територій та об‘єктів природно-заповідного фонду  земель, що перебувають у приватній власності.  З огляду на зазначене,  запропоноване доповнення ст. 157 Земельного кодексу України пропонуємо викласти у наступній редакції: «Особливості відшкодування шкоди, що завдається  власникам землі та землекористувачам внаслідок розширення  природних заповідників, біосферних заповідників, національних природних парків, регіональних ландшафтних парків,  ботанічних садів, дендрологічних парків, зоологічних парів визначаються Законом України «Про природно-заповідний фонд України». 
У проекті (підпункт 26 пункту 3 розділу І проекту) слід врахувати також те, що ст. 49 «Надання податкових та інших пільг» Закону України «Про природно-заповідний фонд України» внаслідок суттєвих змін, внесених  до неї,  втратила своє первісне призначення і не  має безпосереднього впливу на податкову сферу. З огляду на це зміни до неї мають торкатися не тільки її змісту, як пропонується у проекті, а й назви. Як варіант пропонуємо викласти її наступним чином: «Відшкодування збитків власникам землі та землекористувачам». Вважаємо, що в останній частині  чинної редакції ст. 49 Закону України «Про природно-заповідний фонд України» зміна має торкатися  лише формулювання «іншими законодавчими актами України», яке слід викласти наступним чином: «іншими нормативно-правовими актами України».  
Потребує коригування запропонована редакція ст. 5 Закону України «Про природно-заповідний фонд України» (підпункт 1 пункту 3 розділу І проекту). В ній, зокрема, слід врахувати, що положення про території та об‘єкти природно-заповідного фонду затверджується Мінприроди України, яке відповідно до Положення про Міністерство екології та природних ресурсів України, затверджене Указом Президента України від 13.04.2011 р. № 452/2011, є центральним органом виконавчої  влади з питань формування та реалізації  державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, у тому числі з організації, охорони та використання природно-заповідного фонду (у проекті йдеться про центральний орган виконавчої влади, що здійснює реалізацію державної політики в галузі організації, охорони та використання природно-заповідного фонду).  Також звертаємо увагу на те, що Закон України «Про місцеві державні адміністрації» (ст. 21) відносить до повноважень місцевих державних адміністрацій лише внесення пропозицій відповідним органам місцевого самоврядування щодо організації територій та об‘єктів природно-заповідного фонду місцевого значення (у проекті обласні, Київська, Севастопольська міські державні адміністрації мають затверджувати положення про території та об‘єкти природно-заповідного фонду місцевого значення). 
Зауваження викликають зміни до ст. 9 «Види використання територій та об‘єктів природно-заповідного фонду» Закону України «Про природно-заповідний фонд України». Зокрема, навряд чи доцільно до  переліку видів використання територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, що визначений у частині  першій ст. 9,  включати  господарську  діяльність. Адже у цьому переліку акцент робиться на видах використання, що є основними у межах територій та об‘єктів природно-заповідного фонду. Господарська   діяльність не є такою, що  відбиває особливість даного роду територій та об‘єктів,  можлива лише за умови, що  не суперечить цільовому призначенню територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, встановленим вимогам щодо охорони, відтворення та використання їх природних комплексів та окремих об‘єктів. Про таку господарську діяльність йдеться у частині другій ст. 9 Закону України «Про природно-заповідний фонд України». До неї й слід вносити всі уточнення, що стосуються господарської діяльності на відповідних територіях та об‘єктах.  Крім того,  слід врахувати, що в екологічному законодавстві загальне та спеціальне використання пов‘язується з природними ресурсами (ст. 38 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища»). З огляду на це слід вилучити з запропонованої редакції частини першої ст. 9 Закону України «Про природно-заповідний фонд України» формулювання «у порядку загального та спеціального використання», яке стосується територій та об‘єктів природно-заповідного фонду. Натомість можна доповнити ст. 9 новою частиною, у якій буде міститься загальний припис про те, що природні  ресурси у межах територій та об‘єктів природно-заповідного фонду  використовуються у порядку загального  та спеціального використання з додержанням вимог, встановлених цим Законом та іншими нормативно-правовими актами щодо охорони, відтворення природних ресурсів. Також є сенс не обмежуватися загальним приписом про те, що загальне використання природних ресурсів у межах територій та об‘єктів природно-заповідного фонду здійснюється відповідно до їх положень. Як і у випадку з спеціальним  використанням природних ресурсів у межах територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, якому присвячена окрема стаття у зазначеному Законі (ст. 9-1), загальному використанню природних ресурсів у межах територій та об‘єктів природно-заповідного фонду також варто присвятити окрему статтю. В ній слід акцентувати увагу на  принципових умовах та обмеженнях загального природокористування на територіях  із заповідним режимом.
У змінах до  ст. 9-1  Закону України «Про природно-заповідний фонд України» слід врахувати, що Закон України «Про місцеві державні адміністрації» не уповноважує  місцеві державні адміністрації надавати дозволи на спеціальне використання природних ресурсів. Із зазначеним Законом мають бути узгоджені й інші повноваження місцевих державних адміністрацій, що визначаються проектом.
У проекті застосовуються одночасно назви «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища» та «центральний орган виконавчої влади, що здійснює реалізацію державної політики в галузі організації, охорони та використання природно-заповідного фонду» (наприклад у запропонованій редакції ст. 11).  Це вносить плутанину у розуміння того, який власне центральний орган виконавчої влади відповідає  за формування та реалізацію державної політики у даній сфері, оскільки обидва мають відповідні повноваження. У цьому питанні слід керуватися  Положенням про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженим Указом Президента України від 13.04.2011 р. № 452/2011, за яким  саме  це міністерство має статус центрального органу  виконавчої  влади, що забезпечує формування та реалізацію  державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища.   Цьому органу належать повноваження, які за проектом надаються «центральному органу виконавчої влади, що здійснює реалізацію державної політики в галузі організації, охорони та використання природно-заповідного фонду». З огляду на зазначене у проекті назву «центральний орган виконавчої влади, що здійснює реалізацію державної політики в галузі організації, охорони та використання природно-заповідного фонду» в усіх випадках слід замінити на «центральний орган  виконавчої  влади, що забезпечує формування та реалізацію  державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища» (у змінах до статей 5, 11, 12, 16, 18, 51, 52 тощо).  Зауважимо, що на останній покладено весь комплекс основних управлінських повноважень у даній сфері, зокрема, він здійснює:  управління охороною і використанням територій та об‘єктів природно-заповідного фонду, службою державної охорони природно-заповідного фонду; затверджує положення про території та об‘єкти природно-заповідного фонду; затверджує проекти організації території природних та біосферних заповідників, національних природних парків, проекти утримання та реконструкції парків – парків пам‘яток садово-паркового мистецтва тощо.  
Вважаємо, що питання управління у даній сфері в проекті  (підпункт 6 пункту 3 розділу І проекту) будуть висвітлені неповно, якщо поза увагою лишиться відповідна діяльність органів місцевого самоврядування. Звертаємо увагу на те, що вони приймають рішення про організацію територій та об‘єктів природно-заповідного фонду місцевого значення та інших територій, що підлягають особливій охороні; вносять пропозиції до відповідних  державних органів про оголошення природних та інших об‘єктів, що мають екологічну, історичну, культурну або наукову цінність, пам‘ятками історії або культури, які охороняються законом (статті 26, 43 Закону України про місцеве самоврядування в Україні).
Фрагментарні доповнення до окремих частин статей Закону України «Про природно-заповідний фонд України» не можна вважати новою їх редакцією. Зокрема,  це стосується частини третьої ст. 14, щодо якої зроблені незначні уточнення. Їх слід оформити як часткові доповнення до відповідного законодавчого положення (наприклад, можна було б записати, що: «Частину третю ст. 14 розпочати  словами «У випадках, передбачених цим Законом», а після слів «науково-дослідної» включити слова «екологічної, освітньо-виховної»).  Одночасно зауважимо, що   доповнення  у частині третій ст. 14 Закону України «Про природно-заповідний фонд України»  переліку видів діяльності, що мають здійснюватися у відповідних випадках, таким видом, як екологічна діяльність, не є вмотивованим.  По суті воно має тавтологічний характер, оскільки  екологічне навантаження несуть усі інші види діяльності, що вже перераховані у даній частині (природоохоронна, рекреаційна, науково-дослідна,  з охорони, відтворення та використання природних комплексів та об‘єктів). На нашу думку, між словами «екологічної» та «освітньо-виховної»  слід вилучити кому, що дозволить сфокусувати увагу на екологічній освітньо-виховній діяльності, яка, до речі, згадується у даному Законі (частина друга ст. 16).

Абзаци  «а»  та  «б» підпункту 11 розділу І проекту фактично дублюють один одного (з питання  регулювання чисельності диких тварин на території біосферних заповідників). Варто обрати один варіант регулювання відповідного питання.   
У підпункті 15 пункту 3 розділу І проекту (він стосується регіональних ландшафтних парків) слід врахувати, що згідно з Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні»  (статті 26, 43) рішення про організацію територій і об‘єктів природно-заповідного фонду місцевого значення та інших територій, що підлягають особливій охороні, приймають  відповідні ради.  

У новій редакції ст. 51 (підпункт 26 пункту 3 розділу І проекту) її остання частина, що містить загальний припис про те, що «Набуття міжнародного значення територіями та об‘єктами природно-заповідного фонду, що знаходять на території України, здійснюється відповідно до міжнародних договорів, згода на обов‘язковість яких надана Верховною Радою України», не вписується у основний  зміст статті, яка присвячена підготовці і поданню клопотань про створення чи оголошення територій та об‘єктів природно-заповідного фонду. 
У новій редакції ст. 52 слід упорядкувати застосування назв відповідних центральних органів виконавчої влади, про що йшлося вище. Крім того, у частині четвертій даної статті слід врахувати, що право постійного користування земельною ділянкою набувається не тільки із земель державної власності, а й і з земель комунальної власності. З огляду на це, а також те, що у проекті розглянуто лише наслідки відмови у погодженні питання про створення  територій та об‘єктів загальнодержавного значення особою, що набула право постійного користування земельною ділянкою із земель державної власності, доцільно також передбачити варіант, коли у погодженні питання про утворення територій та об‘єктів місцевого значення відмовляє особа, що набула право постійного користування земельною ділянкою із земель комунальної власності. Не можна погодитися з загальним посиланням у частині шостій нової редакції ст. 52 проекту на «орган, уповноважений приймати рішення про створення чи оголошення територій та об‘єктів природно-заповідного фонду». Таке визначення відповідного органу послаблює регламентаційне значення даної статті, оскільки вона не дає чіткої відповіді на те, до якого саме органу подаються на затвердження проекти створення територій та об‘єктів природно-заповідного фонду загальнодержавного значення  і відповідно  проекти створення територій та об‘єктів природно-заповідного фонду місцевого значення. Слід усунути цю ваду, тим більше, що у чинній ст. 53 Закону України «Про природно-заповідний фонд України» прямо називаються органи, що приймають рішення  про створення чи оголошення територій та об‘єктів природного-заповідного фонду загальнодержавного та місцевого значення. 

За складом органів, що приймають рішення з резервування цінних для заповідання природних територій та об‘єктів, можна зробити висновок, що запропонована редакція частини третьої ст. 55 орієнтована лише на резервування територій та об‘єктів для подальшого формування територій  та об‘єктів місцевого значення.  Це звужує сферу її застосування. Вважаємо, що чинна редакція  ст. 55 більш чітко регулює відповідне питання.


У абзаці «а» підпункту 30 пункту 3 розділу І проекту слід врахувати, що ведення державного кадастру територій та об‘єктів природно-заповідного фонду покладено на центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища (зокрема, згідно Положенням про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженим Указом Президента України від 13.04.2011 р. № 452/2011).


Вважаємо, що ст. 60 Закону України «Про природно-заповідний фонд України» не потребує радикальних змін. Достатньо доповнити її положенням, за яким власники та користувачі земельних ділянок, на яких створені території та об‘єкти природно-заповідного фонду, мають забезпечити відповідний режим їх охорони і збереження.


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

Керівник Головного управління                                               В.І.Борденюк
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