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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо підвищення природоохоронного рівня у межах територій природно-заповідного фонду» (реєстр. № 9136 від 28.09.2018 р.)
Законопроект, як зазначено у пояснювальній записці до нього, «спрямований на виконання статті 4 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності»» шляхом внесення відповідних змін до законів України «Про природно-заповідний фонд України» (далі – Закон), «Про тваринний світ». У цих змінами, зокрема, уточнюється порядок видачі лімітів та дозволів на спеціальне використання природних ресурсів у межах територій та об’єктів природно-заповідного фонду (у подальшому – ПЗФ), адміністрації об’єктів ПЗФ та іншим відповідним суб’єктам надається право самостійно встановлювати плату за їх відвідування, запроваджується поняття «традиційне прибережне рибальство» тощо. Прийняття проекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, сприятиме забезпеченню «додаткових гарантій та законних інтересів місцевого населення територіальних одиниць, які знаходяться на землях природно-заповідного фонду».

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. Звертаємо увагу на те, що відсутність у новій редакції статті 9-1 Закону положень чинної редакції частини 2 цієї статті, відповідно до якої «перелік встановлених цим Законом видів використання природних ресурсів у межах територій та об'єктів природно-заповідного фонду і порядок їх використання визначаються режимом територій та об'єктів природно-заповідного фонду», призведе до спеціального використання природних ресурсів у межах територій та об’єктів ПЗФ без урахування визначеної у статті 3 Закону їх класифікації, цільового призначення та режиму використання.  Вважаємо, що це не відповідає частині 1 статті 14 Закону, згідно з якою  режимом територій та об'єктів ПЗФ визнається «сукупність науково-обґрунтованих екологічних вимог, норм і правил, які визначають правовий статус, призначення  цих територій та об'єктів, характер допустимої діяльності в них, порядок охорони, використання і відтворення їх природних комплексів». У частині 2 цієї статті передбачено, що режим  територій та  об'єктів  ПЗФ визначається  відповідно  до  цього  Закону  з   урахуванням  їх класифікації та цільового призначення.  Окрім того, види використання територій та об'єктів ПЗФ визначаються статтею 9 Закону. Відповідно до частини 2 останньої «встановлені  частиною  першою  цієї  статті основні види використання, а також  заготівля  деревини,  лікарських та інших цінних рослин, їх плодів, сіна, випасання худоби,  мисливство, рибальство та інші види використання можуть здійснюватися лише за умови, що така діяльність 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». Виходячи із зазначеного, положення чинної редакції частини 2 статті 9-1 Закону слід зберегти і у новій редакції цієї статті.
2. Вважаємо, що положення частин 7, 30 нової редакції статті 9-1 Закону не узгоджуються з режимом охорони, використання та збереження територій та об’єктів ПЗФ та не відносяться до її предмету, яким згідно з назвою статті є спеціальне використання природних ресурсів в межах територій та об’єктів ПЗФ. Зокрема, у частині 7 вказаної статті 9-1 йдеться про використання тих природних ресурсів територій та об'єктів ПЗФ, які не потребують встановлення «лімітів на використання природних ресурсів» та «отримання дозволів на спеціальне використання природних ресурсів», а у частині 30 - про добування риби та водних безхребетних виключно шляхом традиційного прибережного рибальства. Звертаємо також увагу на те, що посилання у частині 30 нової редакції статті 9-1 Закону на Закон України «Про тваринний світ» є некоректним, оскільки відповідно до статті 43 вказаного Закону «охорона тваринного світу на територіях та об'єктах природно-заповідного фонду України забезпечується  відповідно до цього Закону, Закону України «Про природно-заповідний фонд України», інших нормативно-правових актів». Тобто у Законі України «Про тваринний світ» регулюються лише питання «охорони тваринного світу» на територіях та об'єктах ПЗФ, а не  використання територій ПЗФ. У зв’язку з цим до проекту слід внести відповідні зміни.

3. У проекті є внутрішні неузгодженості. Так, у частинах 8 і 9 нової редакції статті 9-1 Закону вказуються органи державної влади, які визначають «порядок затвердження лімітів на використання природних ресурсів у межах територій та об’єктів природно-заповідного фонду» загальнодержавного та місцевого значення. Отже затвердження відповідного порядку здійснюватиметься підзаконними нормативно-правовими актами. Водночас, елементи такого порядку визначаються безпосередньо у інших частинах цієї ж статті, зокрема, у частинах 4 – 7, 10 – 14. 
Аналогічне зауваження є актуальним і щодо положень проекту, які визначають порядок видачі дозволів на спеціальне використання природних ресурсів у межах територій та об’єктів ПЗФ, а саме щодо частин 15 – 29 статті 9-1 проекту.

4. Нова редакція стаття 9-1 Закону завершується «Приміткою», у якій уточнено зміст абзацу 3 частини 4 цієї ж статті, а саме роз’яснено, хто відноситься до «наукового куратора установи природно-заповідного фонду» та визначено «питання взаємодії» установи ПЗФ і «наукового куратора» (які встановлюються «центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища»).  Проте, на нашу думку, встановлюватися мають не питання взаємодії, а відповідний порядок.  Крім цього, слід звернути увагу на те, що згідно з правилами законодавчої техніки примітки до статей допускаються у виняткових випадках, якщо відповідне положення не можна викласти в тексті статті без порушення цілісності його змісту, проте, на нашу думку, відповідне положення цієї статті до таких випадків не відноситься. 
5. Абзац 2 частини 1 статті 21 Закону (насправді, має йтися про зміни до абзацу 3) доповнюється положенням, за яким  «у разі розташування зон короткострокового відпочинку, адміністрація території або об’єкту природно-заповідного фонду має щороку змінювати розташування таких зон для відновлення екологічного середовища». Проте, на нашу думку, короткостроковий відпочинок у даному випадку має організовуватись таким чином, щоб після його завершення не йшла мова про «відновлення екологічного середовища». Річ у тому, що відповідно до чинної частини 2 цієї статті «на території зони регульованої рекреації, стаціонарної рекреації та господарської зони забороняється будь-яка діяльність, яка призводить або може призвести до погіршення стану навколишнього природного  середовища та зниження рекреаційної цінності території національного природного парку». 
6. У проекті статтю 22 Закону після слів «угод з адміністрацією парку» пропонується доповнити новим реченням «адміністрація парку самостійно визначає та встановлює розмір плати по таким угодам». Питання укладання угод регулюється, зокрема, у статті 202 ЦК України. Згідно з частиною 4 цієї статті «дво- чи багатостороннім правочином є погоджена дія двох або більше сторін». Таким чином, одностороннє встановлення розміру плати під час укладання угоди суперечить зазначеному положенню, а розмір плати має визначатися у вказаній угоді за домовленістю сторін. До того ж незрозуміло, хто саме і за що має платити за такими угодами.
7. Статтю 47 Закону пропонується викласти в новій редакції, у якій відсутні положення частини 1 чинної її редакції, згідно з якою кошти, одержані об’єктами ПЗФ «від наукової, природоохоронної, туристсько-екскурсійної, рекламно-видавничої та іншої діяльності в межах заповідних територій та об'єктів, що не суперечать їх цільовому призначенню, є їх власними коштами» та «не підлягають вилученню і використовуються для здійснення заходів щодо охорони відповідних територій та об'єктів природно-заповідного фонду», що негативно позначиться на стані вказаних об’єктів. 
Крім того, у новій редакції скасовується встановлена у чинній редакції частини 2 статті 47 Закону вимога для установ ПЗФ загальнодержавного значення погоджувати розмір плати за відвідування територій та об’єктів природно-заповідного фонду з «центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища». Вважаємо, що це може мати наслідком  надмірне  завищення розміру вказаної плати для громадян, що призведе до зменшення кола осіб, спроможних відвідувати такі об’єкти.

8. У проекті пропонується доповнити Закон України «Про тваринний світ» новою статтею 27-1 «Традиційне прибережне рибальство». Проте, на нашу думку, вказані питання юридично коректніше регулювати не у цьому Законі, а у Законі України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів». 

9. Проект вимагає техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, деякі його положення суперечать таким вимогам законодавчої техніки, як чіткість та однозначність викладення правових норм. Зокрема, відповідно до абзацу 3 частини 7 нової редакції статті 9-1 Закону «не потребує встановлення лімітів … та отримання дозволів на спеціальне використання природних ресурсів …: … у науково-дослідних цілях для … проведення студентських практик, що здійснюється з вилученням з природного середовища незначної кількості рослин, грибів, риб, безхребетних тварин …». Правова категорія «незначна кількість» не надає чіткого уявлення про обсяг об’єктів природного середовища, який може бути вилучений, що створює ризики для необґрунтованого і неконтрольованого вилучення їх у великій кількості. Відповідно до частини 19 нової редакції статті 9-1 Закону «при видачі дозволів, особи, … виживання яких, через віддаленість від загальної інфраструктури, залежить від використання природних ресурсів, мають переважне право на їх отримання». Вважаємо, що у цьому випадку слід визначити ознаки, за наявності яких життя певних осіб може бути охарактеризовано як «виживання», «яке залежить від використання природних ресурсів».

Звертаємо увагу на те, що у назві нової редакції статті 9-1 Закону йдеться про «спеціальне» використання природних ресурсів у межах територій та об’єктів ПЗФ, однак у її тексті йдеться про встановлення «лімітів на використання природних ресурсів» без слова «спеціальне». 

Варто вказати, що нова редакція статті 9-1 Закону у цілому виглядає занадто  громіздкою, перенасиченою регулятивними приписами, що може призвести не лише до ускладнень під час внесення до них наступних змін, але й у процесі їх застосування. У зв’язку з цим її було б доцільно розділити на окремі статті, зокрема, щодо загальних питань спеціального використання природних ресурсів у межах територій та об’єктів ПЗФ, порядку затвердження ліміту на таке використання та порядку видачі дозволів на їх спеціальне використання.

Крім цього, оскільки у проекті не передбачено внесення змін до кодексів, у його назві слова «законодавчих актів» слід замінити на слово «законів». Вважаємо також доцільним зосередити зміни до законів у одному (І) розділі, а не у двох (І та ІІ), як це пропонується у проекті.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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