До реєстр. № 8328
(друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України
«Про Основні засади (стратегію) державної екологічної 
політики України на період до 2030 року»
(реєстраційний № 8328)
У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений до другого читання проект закону про Основні засади (стратегію) державної екологічної політики України на період до 2030 року та висловлюється таке. 
      
Головне управління підтримує зауваження Головного науково-експертного управління до цього проекту від 27.06.2018, які, однак, не були враховані під час його доопрацювання. Водночас вважаємо за необхідне звернути увагу на таке.
Концептуальні зауваження

1. Незважаючи на те, що проект має назву «Про Основні засади (стратегію) державної екологічної політики України на період до 2030 року», його текст у вигляді додатку не містить жодних положень, які можуть вважатися законодавчими приписами із визначенням засад екологічної політики держави.

Нормативно-правовий характер законів безпосередньо випливає з частини другої статті 8, частин другої та третьої статті 57 та частини першої статті 58 Конституції України. У цьому контексті варто нагадати Рішення Конституційного Суду України (справа щодо порядку голосування та повторного розгляду законів Верховною Радою України) від 7 липня 1998 року № 11, де термін «закон» визначено, як «юридично цілісний і структурно завершений нормативно-правовий акт, який приймається Верховною Радою України відповідно до її конституційних повноважень». Тому за змістом законопроект більш схожий на державну цільову програму. Відповідно ж до статті 10 Закону України «Про державні цільові програми» розроблені загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля за поданням Кабінету Міністрів України затверджуються законом. Інші державні цільові програми за поданням державних замовників затверджуються Кабінетом Міністрів України.

Такий розподіл повноважень ґрунтується на вимогах Конституції України (статті 6, 19, пункт 6 частини першої статті 85), згідно з якими до відання Верховної Ради України належить затвердження «загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля». 
Відтак, запропонований проектом підхід щодо затвердження законом «стратегії» як довгострокового програмування та планування в окремих сферах суспільного життя не лише має декларативний характер, але за формою і змістом не відповідає конституційному припису щодо програмування та планування парламентом основних напрямів соціально-економічного розвитку держави. Крім того, це не враховує правових, економічних та організаційних засад формування прогнозних і програмних документів, встановлених законами України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» і «Про державні цільові програми» (не містить шляхів і способів розв’язання проблеми, заходів, ефективності програми, обсягів та джерел фінансування, паспорта програми). Таким чином, зазначене, на наш погляд, суперечить вимогам частини другої статті 19 Конституції України щодо обов’язку органів державної влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
З огляду на викладене, нормативний матеріал проекту частково мав би міститися в засадах внутрішньої політики України та у відповідній загальнодержавній програмі (стаття 85 Конституції України).
2. Текст законопроекту побудовано таким же чином, як і чинні Основні засади (стратегія) державної екологічної політики України на період до 2020 року, затверджені законом у грудні 2010 року. Зокрема, більшість його положень містить аналогічну інформацію з чинної Стратегії, а також йдеться про ті ж самі актуальні питання з довкіллям та плани щодо їх вирішення. Більше того, текст проекту викладено у формі критичних зауважень, однак основні інструменти і засоби вирішення пов’язаних з довкіллям питань відносяться саме до повноважень Кабінету Міністрів України, який є відповідальним за реалізацію чинної Стратегії (так, серед причин екологічних проблем Уряд вбачає: «підпорядкованість екологічних пріоритетів економічній доцільності, неврахування наслідків для довкілля у рішеннях Кабінету Міністрів України?!», «неефективна система державного управління у сфері охорони навколишнього природного середовища, незадовільний стан системи моніторингу навколишнього природного середовища», «незадовільний рівень дотримання природоохоронного законодавства та екологічних прав громадян», «система моніторингу вод є неефективною та застарілою», «стан земельних ресурсів України близький до критичного», «відсутність системи фінансування лісогосподарської діяльності...призвело до погіршення екологічної ситуації», «довготривале інтенсивне видобування надр у окремих регіонах України призвело до істотних змін геологічного середовища та виникнення надзвичайних ситуацій природного і техногенного характеру» тощо. Відтак, з проведеного аналізу положень проекту можна зробити висновок, що реалізація чинної Стратегії протягом 8 років є неефективною. 
Щодо положень законопроекту


1. За своїм змістом законопроект має занадто декларативно-публіцистичний характер, містить статистичні дані, ознаки звіту або доповіді про стан довкілля, з викладенням намірів, гасел, обов’язків здійснити низку заходів без визначення механізмів їх виконання. У проекті відсутній єдиний підхід щодо послідовності викладення матеріалу, що не відповідає вимогам і критеріям підготовки законодавчих актів. Крім того, назва проекту не відповідає його змісту, він містить низку суперечностей та неузгодженостей, а також дублюючих положень, не узгоджується із законами України. Зокрема:


у розділі І відсутні чіткість і послідовність викладення положень щодо перелічених сфер навколишнього природного середовища;



у розділах І, IV і VI задекларована низка намірів щодо здійснення дій без механізмів їх реалізації, серед яких: «процеси глобалізації та суспільних трансформацій…потребують від України вжиття термінових заходів», «у сфері безпеки і оборони має бути вирішене питання доступу до об’єктів військово-оборонного промислового комплексу….», «Україна має забезпечити виконання ратифікованих міжнародних документів…», «Україна зобов’язана зробити свій національно-визначений внесок для досягнення цілей сталого низьковуглецевого розвитку…», «…необхідно збільшити площі земель екомережі...», «Україна має врахувати рекомендації міжнародних документів», «в Україні будуть створені умови для подальшого забезпечення розвитку екологічної мережі», «передбачається досягнення істотних зрушень щодо покращення стану навколишнього природного середовища», «біологічне різноманіття…повинно бути збереженим, оціненим і відповідним чином відновленим», «очікується: створення правової бази…, що суб’єкти господарювання та приватні домогосподарства скидатимуть у міську мережу водовідведення тільки повністю очищені стоки…», «мають бути створені умови для декарбонізації енергетичного сектору», «Україна має досягти такого рівня збалансованого (сталого) розвитку…», «для забезпечення виходу України на міжнародні ринки має бути передбачено здійснення заходів, що гарантують впровадження міжнародних стандартів управління довкіллям…», «інтегрована система державного моніторингу…буде створена, нормативно і технічно забезпечена» тощо;


наведена інформація у підрозділі «Зона відчуження і зона безумовного (обов’язкового) відселення» розділу І не узгоджується із частиною першою статті 12 Закону України «Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи» щодо здійснення господарського обліку;

визначення результатів моніторингу та оцінки виконання Основних засад у Національній доповіді про реалізацію державної екологічної політики, що за проектом має подаватися Кабінетом Міністрів України Верховній Раді України кожні п’ять років (розділ V), не узгоджується із Законом України «Про охорону навколишнього природного середовища», який передбачає розробку щорічної Національної доповіді про стан навколишнього природного середовища в Україні (пункт «а» частини другої статті 25-1); 
положення розділів І і ІІ дублюються в частині запровадження екосистемного підходу;

положення підрозділу «Надзвичайні ситуації» розділу І містять положення, яке відноситься до підрозділу «Зміна клімату»; 


    зміст проекту є набагато ширшим за його назву, оскільки основні засади державної екологічної політики, що містяться у назві проекту, зазначені лише в розділі ІІ;



основні інструменти реалізації державної екологічної політики дублюють основні засади державної екологічної політики в частині міжсекторального партнерства та залучення заінтересованих сторін і комунікацій (розділ ІІ), завдання щодо реалізації цілі з формування в суспільстві екологічних цінностей і засад сталого споживання та виробництва частково дублюють інструменти реалізації державної екологічної політики в частині впровадження освіти в інтересах збалансованого (сталого) розвитку (розділи ІІ і ІІІ);



термінологія, що вживається у законопроекті, не має уніфікованого характеру та належного юридичного навантаження. Це стосується таких юридичних конструкцій, як: «добрий стан довкілля», «національно-визначений внесок», «гостродефіцитна сировина», «дієвий контроль», «збалансований (сталий) розвиток», «новітні засоби і форми комунікації», «стале споживання і виробництво», «стале управління водними ресурсами», «істотні зрушення щодо покращення стану навколишнього природного середовища», «сталий низьковуглецевий розвиток», «екосистемно прийнятні рівні».



2. Відповідно до підрозділу «Екологічні проблеми Донбасу» розділу І проекту визначається, що «військовими діями, руйнацією інфраструктури та екологічно небезпечних підприємств на тимчасово окупованій території України порушено екологічну рівновагу, що призвело до небезпечних змін стану довкілля….». Тобто, авторами законопроекту пропонується закріпити як постійно діючу норму до 2030 року положення щодо окупації окремої території України. Запропонована юридична конструкція є невдалою та потребує виключення.



3. У пояснювальній записці до проекту зазначено, що його реалізація не потребуватиме додаткових коштів з Державного бюджету України. Проте проектом передбачено багато планів та заходів щодо реалізації державної екологічної політики, які мають здійснювати органи державної влади, що потребуватиме фінансування з державного бюджету. У зв’язку з цим вважаємо, що до проекту мало б бути додано належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки), як того вимагає частина третя статті 91 Регламенту Верховної Ради України. 

Узагальнюючий висновок. Враховуючи вищевикладене, проект потребує суттєвого доопрацювання.

Заступник керівника

Головного управління 





       В. МІЛОВАНОВ
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