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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін та доповнень до Закону України «Про природно-заповідний фонд України» та інших  законодавчих актів України із питань охорони природно-заповідного фонду України»
(реєстр. № 7510 від 19.01.2018 р.)
Метою проекту відповідно до Пояснювальної записки до нього є «забезпечення збереження об’єктів природно-заповідного фонду України, удосконалення діяльності природоохоронної галузі, врегулювання повноважень органів державної влади та підвищення відповідальності за правопорушення, вчинені на території об’єктів природно-заповідного фонду». Для досягнення цієї мети зміни вносяться до Земельного кодексу України (далі – ЗК України), Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), Кримінального кодексу України (далі – КК України), законів України «Про природно-заповідний фонд України» (далі – Закон), «Про регулювання містобудівної діяльності», «Про екологічний аудит». Відповідно до цих змін передбачається, що управління щодо територій та об'єктів природно-заповідного  фонду  місцевого значення має здійснюватись «структурними підрозділами обласної, Київської чи Севастопольської міської державної адміністрації у сфері охорони навколишнього природного середовища», а спеціально уповноваженим органом державного управління є «Державна служба заповідної справи України, як центральний  орган  виконавчої  влади, що реалізує державну політику у сфері організації, охорони та використання природно-заповідного фонду». Пропонується також  визначити біосферні заповідники «модельними й демонстраційними територіями для збереження біологічного різноманіття, сталого розвитку та надання екосистемних послуг», заборонити вилучення, зміну цільового призначення, передачу в приватну власність земельних ділянок, стосовно яких прийнято рішення про резервування з метою наступного заповідання, створення чи оголошення територій та об'єктів природно-заповідного фонду та ін.
Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступне.

1. Управління не вбачає потреби у доповненні частини 2 статті 4 Закону новим положенням, відповідно до якого «… власники або користувачі земельних ділянок та природних ресурсів, водних та інших природних об'єктів, на яких створені чи оголошені території та об'єкти природно-заповідного фонду, повинні взяти на себе зобов'язання щодо забезпечення режиму їх охорони та збереження», оскільки вказана стаття лише визначає «форми власності на території та об’єкти природно-заповідного фонду», а  у чинній частині 4 цієї статті передбачено, що  «у разі зміни форм власності на землю, на якій знаходяться заказники, пам'ятки природи, заповідні урочища, парки-пам'ятки садово-паркового мистецтва, землевласники зобов'язані забезпечувати режим їх охорони і збереження з відповідною перереєстрацією охоронного зобов'язання». Окрім того, вимоги щодо забезпечення такого режиму відповідно до частини 2 статті 14 Закону визначаються окремо для конкретних категорій територій та об’єктів ПЗФ з урахуванням їх класифікації та цільового призначення  (наприклад, ч.ч. 1, 3 ст. 5, ч. 3 ст. 26; ч. 4 ст. 28 та ін.). Тому пропонуємо виключити із проекту відповідне доповнення, яке до того ж сформульоване мовою, яка не може використовуватись у тексті закону, зокрема, це стосується слів «при цьому» та «повинні взяти на себе зобов'язання».

2. До Закону вноситься ряд змін, які стосуються визначення назви та повноважень органів державного управління у цій сфері. При цьому управління не підтримує пропозицію до статті 11 Закону, згідно з якою відповідні повноваження «центрального органу виконавчої влади в галузі охорони навколишнього природного середовища», під яким розуміється Міністерство екології та природних ресурсів України (Мінприроди України), пропонується  покласти на  «Державну службу заповідної справи України, як центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері організації, охорони та використання природно-заповідного фонду». З приводу цього маємо зазначити, що хоча законодавча практика за останні роки і йде шляхом відокремлення двох органів центральної виконавчої влади, що окремо формують та реалізують державну політику, у сфері ж екології таким єдиним органом залишається Мінприроди. Відповідно до пункту 1 Положення про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 21 січня 2015 р. № 32 (із подальшими змінами), Мінприроди України є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки. Серед основних завдань Мінприроди України, визначених у пункті 3 Положення, зокрема, виділені: забезпечення формування державної політики у сфері організації, охорони та використання природно-заповідного фонду (підпункт 3.1.); реалізація державної політики у сфері організації, охорони та використання природно-заповідного фонду (підпункт 3.2.). Тому, на думку управління, у проекті недоцільно розділяти вказаний орган на два, відокремлюючи окремо функцію реалізації відповідної державної політики, як це пропонується у змінах до вказаної статті 11 та до статей 12 і 47 Закону. Створення нового центрального органу виконавчої влади  недостатньо обґрунтовано. При цьому чинною доцільно залишити частину 2 статті 11 Закону, що передбачає створення відповідних спеціальних підрозділів. 
3. Пропозиція, відповідно до якої управління територіями та об'єктами  природно-заповідного фонду місцевого значення має здійснюватись «структурними підрозділами обласної, Київської чи Севастопольської міської державної адміністрації у сфері охорони навколишнього природного середовища»  (абз. 3 ч. 1 ст. 5,  ч.ч. 4, 5, 6 ст. 9-1, ч.ч. 3, 4, 6, 8 ст. 52, ч. 1 ст. 59 Закону), замість «органів центрального органу  виконавчої  влади  в  галузі охорони навколишнього природного середовища на місцях», що передбачено чинними нормами (однак відповідні територіальні органи були ліквідовані постановою Кабінету Міністрів України «Про ліквідацію територіальних органів Міністерства охорони навколишнього природного середовища» від 13 березня 2013 р. № 159), не узгоджується із Законом України «Про охорону навколишнього природного середовища». Згідно з частиною 3 статті 16 цього Закону  державними органами управління у галузі охорони навколишнього природного середовища на місцевому рівні, у тому числі і в зазначеній сфері, є обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації, а не їх «структурні підрозділи», як пропонується у проекті.
4. Управління не підтримує включення до статті 9-1 Закону нового положення стосовно розгляду «клопотань (заявок) на спеціальне використання природних ресурсів щодо проведення санітарно-оздоровчих заходів, рубок догляду та інших рубок направлених на оздоровлення і посилення захисних, санітарно-гігієнічних та оздоровчих функцій лісів на території природних заповідників,  біосферних  заповідників, національних природних парків,  ботанічних  садів, дендрологічних  і  зоологічних парків». Адже зазначені санітарно-оздоровчі заходи за своїм цільовим призначенням та правовим механізмом не відносяться до видів спеціального використання природних ресурсів, що регулюється цією статтею.  
5.  На думку управління, у чинній редакції доречно залишити положення частини 1 статті 12 Закону у частині погодження призначення на посаду керівників спеціальних адміністрацій, що більш точно регулює відповідні відносини, замість пропозиції  щодо призначення та звільнення таких керівників «у порядку,  визначеному Кабінетом Міністрів України, після публічного громадського обговорення…». Викликає сумнів доцільність проведення «публічного громадського обговорення», результати якого є визначальними для призначення та звільнення керівників спеціальних адміністрацій. Призначення/звільнення на такі посади має здійснюватись за наявності/відсутності професіоналізму та необхідних знань, а не за результатами думки громадськості, яка є суб’єктивною.
Недоречним також є доповнення вказаної статті положенням, відповідно до якого «управління  територіями та об'єктами природно-заповідного фонду, для яких не створюються спеціальні адміністрації, здійснюється підприємствами,  установами та організаціями, у віданні яких перебувають ці території та об'єкти»». Ця норма вже закріплена в чинній частині 5 цієї статті, що створює зайве дублювання. 

 Аналогічне зауваження є актуальним і щодо частини 14 статті 61 Закону. 
6. В окремих положеннях проекту не дотримані вимоги до чіткості та однозначності правових норм. Так, статтю 17 Закону пропонується доповнити новою частиною, згідно з якою «біосферні заповідники реалізують вимоги програмних документів ЮНЕСКО щодо діяльності Всесвітньої мережі біосферних резерватів, служать модельними й демонстраційними територіями для збереження біологічного різноманіття, сталого розвитку та надання екосистемних послуг». В проекті не надається визначення понять «модельні території», «демонстраційні території», «екосистемні послуги». Це призведе до двозначного тлумачення положення та ускладнення його застосування на практиці.

Статтю 44 Закону пропонується доповнити новим економічним засобом, який використовується для ефективної організації і функціонування природно-заповідного фонду, а саме «створення … привабливого інвестиційного клімату та запровадження екологічно безпечних методів господарювання». Звертаємо увагу на те, що зазначені засоби є оціночними та такими, що не передбачають проведення конкретних заходів. Тому, положення є декларативним та неспроможним покращити ефективність організації і функціонування природно-заповідного фонду. Крім того, «запровадження екологічно безпечних методів господарювання» не відноситься до економічних засобів, тому пропозиція суперечить змісту статті. Аналогічне зауваження є актуальним і щодо нової частини 5 статті 46 цього ж Закону.

В інших статтях Закону також пропонується закріпити оціночні категорії, що не є допустимим. Зокрема, це стосується нової частини статті 46, відповідно до якої «оплата праці працівників природоохоронних установ повинна забезпечувати достатні матеріальні умови».

Відповідно до частини 1 статті 48 Закону для фінансування природоохоронних заходів можуть створюватися цільові екологічні фонди «інших об'єктів природно-заповідного фонду, для яких не створюються спеціальні адміністрації». Перелік відповідних об’єктів має бути вичерпним. Аналогічне зауваження є актуальним і щодо частин 3 та 7 цієї ж статті.

7. Низка положень проекту суперечать чинним законам. Так, частину 2 статті 60 Закону пропонується доповнити новим положенням, відповідно до якого «керівники підприємства, установи та організації, у віданні яких перебувають території та об'єкти природно-заповідного фонду наділені повноваженнями та функціями державної лісової охорони …». Відповідно до абзацу 2 статті 90 Лісового кодексу України «основними завданнями державної лісової охорони є: здійснення державного контролю за додержанням лісового законодавства …». Згідно з абзацом 2 частини 1 статті 1 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» «державний нагляд (контроль) - діяльність уповноважених законом центральних органів виконавчої влади, їх територіальних органів, державних колегіальних органів, органів виконавчої влади Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування». До складу цих суб’єктів не входять керівники підприємств будь якої форми власності. Аналогічне зауваження є актуальним і щодо оновленої частини 1 статті 61 Закону.
8. Абзац 2 частини 3 статті 186-1 ЗК України після слів «прибережної захисної смуги» пропонується доповнити новими словами «стосовно якої прийнято рішення про резервування з метою наступного заповідання, створення чи оголошення територій та об'єктів природно-заповідного фонду, земельної ділянки, розташованої в межах охоронної зони територій та об’єктів природно-заповідного фонду». Таким чином, проект землеустрою щодо відведення земельної ділянки підлягатиме погодженню з визначеними в чинній редакції цієї статті органами влади при відведенні земельних ділянок, розташованих у прибережній захисній смузі, лише у разі, якщо стосовно них прийнято рішення про резервування. Згідно з чинною редакцією цієї норми проект землеустрою погоджується з визначеними органами влади при відведенні будь-яких земельних ділянок, які розташовані в межах прибережної захисної смуги, в тому числі і тих, стосовно яких прийнято рішення про резервування. Законодавчу ініціативу вважаємо необґрунтованою та такою, що не охоплюється метою проекту.
9. Частину 7 статті 21 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» пропонується доповнити новим пунктом 6, відповідно до якого «установам природно-заповідного фонду, які розташовані на території, щодо якої розроблено відповідний проект містобудівної документації» надати право надавати пропозиції до проектів містобудівної документації на місцевому рівні. Проте не вбачаємо потреби у такій законодавчій ініціативі, адже відповідне право вже надане «власникам та користувачам земельних ділянок, розташованих на території, щодо якої розробляється документація, та на суміжній з нею», відповідно до пункту 3 цієї ж частини. Установи природно-заповідного фонду, які розташовані на території, щодо якої розроблено проект містобудівної документації, можуть бути власниками або користувачами земельних ділянок. Тому законодавча ініціатива є зайвою.
10. Законопроект вимагає техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, згідно з правилами законодавчої техніки законопроекти про внесення змін мають складатися з двох розділів (або пунктів), а не із семи, як пропонується у проекті. У першому мають викладатися зміни до відповідних законодавчих актів, а у другому – термін набрання чинності законом та доручення, пов‘язані із запровадженням відповідного закону в життя. 
У проекті також не враховано те, що у законі про внесення змін у хронологічному порядку спочатку розташовуються зміни до кодексів, а потім – зміни до законів. Отже, у пункті 1 розділу 1 проекту мають бути зміни до КУпАП, у пункті 2 – до КК України, у пункті 3 – до ЗК України і т.д.

Окрім того, при внесенні змін до Закону та інших законодавчих актів у проекті такий структурний елемент статті, як «частина» названий «абзацом». При цьому порушується усталена нумерація частин, що вносить плутанину та  ускладнює користування проектом. 
Слід звернути увагу на назву законопроекту щодо «внесення змін до Закону України «Про природно-заповідний фонд України»». 
Частину 1 статті 59 Закону після слів «містить відомості» пропонується доповнити новими словами. Проте дана частина не містить зазначених слів.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект потребує суттєвого доопрацювання. 
Перший заступник керівника 

Головного управління


  
       

С. О. Гудзинський

Вик.: С.В. Кузнєцова, М.Л. Муравська
