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ВИСНОВОК 

на проект Закону України «Про Державну природоохоронну службу України» (реєстр. № 9336 від 23.11.2018  р.)

У законопроекті пропонується визначити правові засади організації та діяльності Державної природоохоронної служби України (далі – Служба) як центрального органу виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через керівника центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки (Мінприроди України). Встановлюється, що Служба реалізує державну політику із здійснення державного моніторингу та нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів. У проекті, зокрема, визначаються: порядок добору співробітників служби, статус державних інспекторів з охорони довкілля; засади юридичної відповідальності юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців за порушення вимог природоохоронного законодавства та ін.  У розділі VІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту вносяться зміни до 37 законодавчих актів, серед яких - кодекси України про адміністративні правопорушення, адміністративного судочинства України, про надра, Лісовий, Земельний, Водний, закони України «Про охорону навколишнього природного середовища», «Про природно-заповідний фонд України», «Про охорону атмосферного повітря», «Про пестициди і агрохімікати», «Про транспорт», «Про відходи», «Про меліорацію земель», «Про мисливське господарство та полювання», «Про курорти», «Про тваринний світ», «Про Червону книгу України», «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» та інші. 

Прийняття законопроекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, зокрема, «дасть можливість покращити стан довкілля та умови життєдіяльності населення, запровадити систему екологічного нагляду (контролю) та моніторингу відповідно до міжнародних стандартів, уникнути дублювання функцій Держекоінспекції, Держгеонадр, Держлісагентства, Держгеокадастру, Держрибагентства, Держпродспоживслужби». 

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

1. Серед зауважень загального характеру, насамперед, слід звернути увагу на ті положення законопроекту, які не враховують приписів Конституції України та не узгоджуються з іншими  законодавчими актами. За загальним правилом (винятки з якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї), завданням законів України є регулювання суспільних відносин у відповідних сферах шляхом встановлення норм права, а не утворення тих чи інших органів виконавчої влади. Згідно з пунктами 9, 91 і 92 статті 116 Конституції України питання спрямування і координації роботи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, їх утворення, реорганізації та ліквідації (відповідно до закону) відноситься до компетенції Кабінету Міністрів України. У розвиток положень Основного Закону ця позиція закріплюється у законах України «Про Кабінет Міністрів України» (пункт 3 частини 1 статті 2) та «Про центральні органи виконавчої влади» («центральні органи виконавчої влади утворюються…Кабінетом Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України» - частина 1 статті 5). Відтак є підстави вважати, що питання створення центральних органів виконавчої влади (у тому числі Служби) мають вирішуватись нормативно-правовими актами Уряду і не повинні бути предметом законодавчого регулювання. Нагадаємо, що згідно із статтею 92 Конституції України законами України визначаються організація та діяльність органів виконавчої влади.
Маємо зазначити також, що в Указі Президента України «Про додаткові заходи щодо розвитку лісового господарства, раціонального природокористування та збереження об'єктів природно-заповідного фонду від 21.11.2017 р.  № 381/2017, який відповідно до пояснювальної записки до проекту покладено в його основу, йдеться про доручення Кабінету Міністрів України розробити та внести на розгляд Верховної Ради України законопроект «щодо удосконалення системи державного природоохоронного контролю та моніторингу стану навколишнього природного середовища» (абзац «б» підпункту 1 пункту 1), а не про  створення та визначення порядку діяльності відповідного центрального органу виконавчої влади, у зв’язку з чим використання положень вказаного Указу для обґрунтування прийняття проекту є доволі сумнівним. До того ж, оскільки відповідне доручення надається Кабінету  Міністрів України, то доречнішим виглядає внесення вказаного проекту Урядом.

2. Проект містить низку взаємонеузгоджених положень, із яких неможливо чітко встановити правовий статус Служби. Так, як зазначалось, у статті 1 проекту передбачається створення Служби як центрального органу виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через керівника Мінприроди України; Служба під час виконання своїх завдань «забезпечує дотримання прав і свобод людини, гарантованих Конституцією законами України…» (частина 3 статті 3), а «Державним інспектором з охорони довкілля є «громадянин України, який займає відповідні посади державної служби» у цьому органі (частина 1 статті 9), що відповідає законам України «Про державну службу» та «Про центральні органи виконавчої влади» (пункт 1 частини 1 статті 4; частина 1 статті 2, відповідно). Водночас, до основних принципів діяльності Служби у проекті  віднесено й «обмеження прав і свобод людини… в обсязі, необхідному для виконання завдань» Служби (частина 4 статті 3); Служба також «забезпечує безперервне та цілодобове виконання своїх завдань», а Державний інспектор з охорони довкілля має зброю (частина 19 статті 3 та частина 3 статті 9, відповідно), що  характерно для правоохоронних органів, до яких за проектом Служба не відноситься. У частині 4 статті 5 проекту лише зазначається, що «у структурі центрального апарату Держекобезпеки та в її міжрегіональних територіальних органах створюються спеціальні інспекційні підрозділи», статус яких чітко не визначено. Водночас у змінах до Закону України «Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів» (абзац  перший  пункту  1  частини  1 статті 2, а не пункт 1 частини 1 цієї статті, як зазначається у проекті) Службу пропонується віднести до правоохоронних органів, що здійснюють правозастосовні або правоохоронні функції. Аналогічне положення, згідно із яким вся Служба «є правоохоронним органом», включено й до нової редакції частини 10 статті 202 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», що суперечить статті 1 проекту. Такий підхід при визначенні правового статусу центрального органу виконавчої влади є неприпустимим і не відповідає конституційній вимозі юридичної визначеності правової норми, відповідно до якого юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування. 

У даному випадку, на думку управління, чинним має залишитися положення частини 3 статті 202 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», відповідно до якого у структурі центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів (тобто Держекоінспекції України), можуть створюватися спеціальні підрозділи, працівники яких мають право носити форму встановленого зразка і вогнепальну зброю, а не відносити повністю Службу до правоохоронних органів, оскільки більшість із виконуваних Службою функцій (здійснення державного нагляду та контролю за дотриманням законодавства, моніторингу) не стосується правоохоронної діяльності.  

3. Водночас спроба утворити «центральний орган виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через керівника центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки» (стаття 1 проекту), порушує існуючі принципи побудови системи організації діяльності міністерств та інших, подібних до Служби за статусом, центральних органів виконавчої влади, їх цілісність та структурну єдність.

Зокрема, суб’єктами права законодавчої ініціативи запропоновано назву законопроекту – «Про Державну природоохоронну службу України». Водночас, у частині 2 статті 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» визначено, що у разі якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з надання адміністративних послуг фізичним і юридичним особам, центральний орган виконавчої влади утворюється як служба. У разі якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають контрольно-наглядові функції за дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, центральний орган виконавчої влади утворюється як інспекція. Аналіз положень статті 18 законопроекту, якими визначено повноваження Служби, показує, що вони мають у переважний більшості інспекційний характер, оскільки їх реалізація зазначеним центральним органом виконавчої влади передбачається шляхом здійснення ним контрольно-наглядових функцій у відповідній сфері. Окрім того, на думку управління, для створення Державної природоохоронної служби України, яка відповідно до статті 1 проекту «реалізує державну політику із здійснення державного моніторингу та нагляду (контролю)» у відповідній сфері, у проекті недостатньо врегульовані питання здійснення моніторингу. У його частині 1 статті 18 тільки у пункті 20 (серед інших 33) згадується, що Служба «здійснює державний моніторинг довкілля», що є недостатнім. Таким питанням має бути приділена значно більша увага. На думку управління, «моніторинг» та «нагляд (контроль)» є зовсім різними функціями державного управління, здійснення яких має бути чітко розмежоване, оскільки їх «розмиття» призведе на практиці до погіршення контролю у сфері охорони довкілля, що у  цілому негативно позначиться на екологічній обстановці у державі, яка й так визнана критичною. 

Незрозумілою є також логіка визначення скороченої назви Служби – «Держекобезпека» (стаття 1 та ін. проекту) при відсутності у її повній назві (Державна природоохоронна служба України) слів «екологічна безпека». 

4. У пояснювальній записці задекларовано, що проект, зокрема, спрямований на уникнення дублювання функцій Держекоінспекції, Держгеонадр, Держлісагентства, Держгеокадастру, Держрибагентства, Держпродспоживслужби. Натомість, звертаємо увагу на те, що відповідними змінами до Закону України «Про транспорт», зокрема, пропонується передати Службі повноваження Державної служби морського та річкового транспорту України, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра інфраструктури. Проте інформація щодо такого перерозподілу функцій у пояснювальній записці відсутня. Крім того, аналізуючи запропоновані зміни до законів (до статей 61, 62 Кодексу України про надра, до частини першої статті 31 Закону України «Про виключну (морську) економічну зону України», до статей 13, 152 Водного кодексу України тощо), якими за наведеними вище органами закріплені контрольно-наглядові функції, необхідно констатувати, що проектом передбачено тільки певний перерозподіл таких функцій. Наприклад, у змінах до статті 37 «Державний контроль у галузі мисливського господарства та полювання» Закону України «Про мисливське господарство та полювання» із переліку таких органів вилучено центральний орган виконавчої  влади, що реалізує державну політику у сфері лісового та мисливського господарства, тобто Держлісагенство України. Водночас у статті 6-1, у якій регулюються повноваження останнього, залишається функція «здійснення контролю за дотриманням законодавства» у відповідній галузі  (абзац 3 частини 1 цієї статті), із чинної редакції якої вилучається слово «державний». Такий підхід не виглядає правильним, оскільки залишається незрозумілим, який контроль,  крім державного, може здійснювати відповідний державний орган. Таким чином, враховуючи наведене, а також беручи до уваги  запропоновані у статтях 2 та 18 завдання і основні повноваження Служби, проект не тільки не вирішує зазначеного питання, а навпаки, ускладнює розуміння компетенції відповідних органів щодо здійснення контролю у сфері екології. 

5. Структура проекту не забезпечує послідовного логічного викладення нормативного матеріалу, що є загальновизнаною вимогою правил законодавчої техніки. Зокрема, з одного боку, проект перевантажено повтором положень,  які закріплені в інших законах, а з іншого – положення окремих статей  викладені в описовій формі, яка не притаманна законодавчим актам. Так,  положення статей 3 та 4 законопроекту, якими встановлюються основні принципи діяльності та гарантії незалежності Служби,  є предметом правового регулювання Конституції України (статті 3, 19, 24, 64), законів України «Про центральні органи виконавчої влади» (статті 2, 3), «Про доступ до публічної інформації» (статті 5-9), «Про інформацію» (статті 6, 13, 17, 21), «Про звернення громадян» (стаття 7), «Про державну службу» (статті 4, 9, 10) тощо. Положення статей 6-8, 10, 11 проекту, якими регламентовано організацію діяльності Служби, повноваження керівника Мінприроди у відносинах зі Службою та повноваження керівника Служби і його заступників, є предметом правового регулювання законів України «Про Кабінет Міністрів України» (стаття 44) та «Про центральні органи виконавчої влади» (статті 18-21). Натомість, у  статті 9 законопроекту викладено основні повноваження державного інспектора з охорони довкілля, які за своєю суттю є нічим іншим, як посадовими обов’язками, що мали б бути складовою частиною посадової інструкції, яка затверджується керівником відповідного органу у встановленому законодавством порядку. 
Недоцільним, на думку управління, є викладення у проекті положень щодо вступу на державну службу та проходження державної служби в органах Служби (статті 12-17), оскільки порядок проведення конкурсу на зайняття вакантної посади та призначення на посаду державної служби врегульовано Законом України «Про державну службу» (статті 14-16, 19-37), що є цілком достатнім для забезпечення якісного підбору кадрів для проходження державної служби у вказаному центральному органі виконавчої влади та його територіальних органах. 

 6. Законопроект містить й інші внутрішні неузгодженості. Відповідно до його преамбули «цей Закон визначає правові засади організації та діяльності Державної природоохоронної служби України», які досить детально викладені у тексті проекту. Водночас, у частині 6 статті 5 проекту зазначається про затвердження Кабінетом Міністрів України окремого Положення про Держекобезпеку. 

 Також у статтях 9, 10, 12, 13 проекту визначаються організаційні та процедурні питання, пов’язанні з порядком призначення та проходженням служби державними інспекторами з охорони довкілля. У той же час, у частинах 1, 4 статті 9 проекту зазначено, що інспектори з охорони довкілля є державними службовцями, відносно яких наведені питання регулюються Законом України «Про державну службу». 

7. Відповідно до пункту 1 частини 6 статті 10 проекту керівником та заступниками керівника Служби можуть бути призначені особи, які відповідають загальним умовам вступу на державну службу. У частині 2 статті 10 проекту зазначено, що керівник, перший заступник та заступники керівника Служби призначаються на посаду та звільняються з посади Кабінетом Міністрів України за поданням керівника центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки. Такий підхід не узгоджується із Законом України «Про державну службу», яким визначено принципи, правові та організаційні засади забезпечення державної служби. Так, вказані посади відповідно до частини 2 статті 6 Закону України «Про державну службу» відносяться до категорії посад державної служби «А» (вищий корпус державної служби). Відповідно до пункту 2 частини 1 статті 15 Закону України «Про державну службу» Комісія з питань вищого корпусу державної служби проводить конкурс на зайняття вакантних посад державної служби категорії «А» та вносить суб’єкту призначення пропозиції щодо переможця конкурсу та другого за результатами конкурсу кандидата на вакантну посаду. Крім того, у статті 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» також передбачено, що керівника центрального органу виконавчої влади та його заступників призначає на посади та звільняє з них Кабінет Міністрів України за пропозицією Комісії з питань вищого корпусу державної служби.

 Водночас, ще більше ускладнює розуміння порядку призначення керівництва Служби положення частини 1 статті 13 проекту, в якій зазначено, що конкурс на посаду Головного державного інспектора з охорони довкілля та його заступників, старшого державного інспектора з охорони довкілля та державного інспектора з охорони довкілля проводиться у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. Слід звернути увагу, що відповідно до частин 4 та 5 статті 10 проекту керівник Служби та його заступники за посадами є відповідно Головним державним інспектором України з охорони довкілля та заступниками Головного державного інспектора України.

У пункті 19 частини 1 статті 11 проекту керівник Державної служби «забезпечує формування в установленому порядку кадрового резерву Держекобезпеки, організацію підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців і працівників Держекобезпеки та осіб, включених до кадрового резерву». Однак у Законі України «Про державну службу» ведення  кадрового резерву не передбачено.

Необґрунтованим та суперечливим виглядає положення частини 10 статті 13 проекту щодо неможливості  «брати участь у конкурсі на зайняття вакантних посад Керівника Держекобезпеки, керівників та заступників керівників міжрегіональних територіальних органів Держекобезпеки осіб, які раніше займали посади Голови Державної екологічної інспекції України, начальників та заступників начальників територіальних органів Державної екологічної інспекції України, і обіймали ці посади в період з 25 лютого 2010 року до першого червня 2017 року». Незрозумілими є підстави вибору саме такого періоду. Відповідно до пункту 8 частини другої статті 19 Закону України «Про державну службу» на державну службу не може вступити особа, яка підпадає під заборону, встановлену Законом України «Про очищення влади», при цьому часовий період обіймання відповідних посад встановлено для цих осіб з 25 лютого 2010 року по 22 лютого 2014 року.

8. Викликає зауваження підхід щодо встановлення посадових окладів державним інспекторам з охорони довкілля, які є державними службовцями, відповідно до розміру прожиткового мінімуму (частина 2 статті 17 проекту), встановленого для працездатних осіб на 1 січня календарного року. Це  суперечить частині 3 статті 51 Закону України «Про державну службу», за якою схема посадових окладів на посадах державної служби визначається щороку Кабінетом Міністрів України під час підготовки проекту закону про Державний бюджет України на наступний рік з урахуванням юрисдикції державних органів. Також у частині 1 статті 17 проекту визначено, що державним інспекторам з охорони довкілля здійснюється доплата за науковий ступінь. Проте, у статті 50 Закону України «Про державну службу»,  яка регулює питання оплати праці державних службовців, така надбавка не передбачена.

9. У статях 23, 24 проекту передбачена відповідальність за порушення у сфері природоохоронного законодавства. Водночас, з точки зору дотримання вимог законодавчої техніки, їх включення є зайвим, оскільки вказане питання не є предметом правового регулювання цього законопроекту. 
Необхідно звернути особливу увагу на неприпустимість встановлення подвійної відповідальності, яка для фізичних осіб-підприємців випливає із змісту статті 23  проекту, що не відповідає статті 61 Конституції України, згідно з якою ніхто не може бути двічі притягнений до юридичної відповідальності одного виду за одне й те саме правопорушення.  Так, наприклад, за провадження господарської діяльності, яка підлягає оцінці впливу на довкілля, без здійснення такої оцінки та отримання рішення по провадження такої діяльності, недотримання під час провадження господарської діяльності експлуатації об’єктів, інших втручань у природне середовище і ландшафти, у тому числі з видобуванням корисних копалин, використанням техногенних родовищ корисних копалин, екологічних умов, визначених у висновку оцінки впливу на довкілля, рішенні про провадження планованої діяльності та проектах будівництва, розширення, перепрофілювання, ліквідації (демонтажу) об’єктів, інших втручань у природне середовище і ландшафти, у тому числі з видобуванням корисних копалин, використанням техногенних родовищ корисних копалин, а також змін у цій діяльності або подовження строків її провадження (абзац 5 частини 1 статті 23), можлива відповідальність фізичних осіб – підприємців, як за статтею 23 законопроекту, так і відповідно до статті 91-5 «Порушення вимог законодавства у сфері оцінки впливу на довкілля» Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП). 

Аналогічне зауваження стосується також інших правопорушень, визначених у статті 23 проекту. Зокрема, здійснення господарської діяльності без документа дозвільного характеру у випадках, коли необхідність одержання такого документу передбачена законодавством України (абзац 6 частини 1 цієї статті), одночасно охоплюється дією статті 164 КУпАП;  забруднення атмосферного повітря внаслідок здійснення викидів забруднюючих речовин, нормативи гранично допустимих викидів або гранично допустимі концентрації яких не визначено законодавством (абзац 7 частини 1 цієї статті) – статтями 78, 78-1, 79 КУпАП; незаконне ведення будівельних, днопоглиблювальних робіт, видобування піску і гравію, прокладення кабелів, трубопроводів та інших комунікацій на землях водного фонду (абзац 8 частини 1 цієї статті ) – статтями 53, 96 КУпАП тощо. 
10. Звертаємо увагу, що реалізація положень цього законопроекту змінить видаткову частину державного бюджету в частині коштів на створення та утримання Служби та її територіальних органів. З огляду на це відповідно до вимог частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України та статті 27 Бюджетного кодексу України до проекту має бути додане фінансово-економічне обґрунтування та відповідні розрахунки. Але у доданих до проекту супровідних документах таке обґрунтування відсутнє.

11. Частина запропонованих у проекті змін до низки законодавчих актів не стосуються предмету його регулювання, а тому мають бути вилучені. Зокрема, йдеться про нові пункти «р», «с» частини 1 статті 20 та зміни до статті 57 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища»; зміни до статей 91, 21 Закону України «Про природно-заповідний фонд України»; до статті 11 Закону України «Про атмосферне повітря»; до частини 2 статті 23 Кодексу України про надра; до статей 44, 49 Водного кодексу України; до статті 14 Закону України «Про меліорацію земель»; до статей 3, 25, 29, 30, 371, 44, 521 Закону України «Про тваринний світ»; до частини 1 статті 1, статті 5 Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів» тощо.

12. Щодо змін до окремих законів слід зауважити наступне.

 Запропонована редакція частини 1 статті 10 Закону України «Про охорону атмосферного повітря» фактично дублює положення абзацу 5 частини 1 цієї статті, тому у її прийнятті немає необхідності.
У змінах до статті 62 Кодексу України про надра орган державного геологічного контролю щодо здійснення контролю за геологічним вивченням надр замінено на Службу та вилучено положення щодо державного геологічного контролю. Водночас у частині 1 статті 61 цього Кодексу чинним залишилось положення щодо «Державного контролю за геологічним вивченням надр (державний геологічний контроль)», який має здійснювати Служба. Стаття 61 (згідно з її назвою) у цілому визначає органи, що здійснюють державний контроль і нагляд у відповідній сфері. Незрозумілим при цьому є повторення повноважень Служби двічі – у частинах 1 та 3 цієї статті. 

У змінах до статті 152 Водного кодексу України вилучаються контрольні повноваження центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони і раціонального використання вод та відтворення водних ресурсів. Водночас у статті 13 цього Кодексу цей орган залишається у переліку органів, які здійснюють державне управління (однією із загальних функцій якого є контроль) у галузі використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів.

Змінами до статті 163 Закону України «Про транспорт» (у частині вилучення абзацу 15 частини 1 центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері безпеки на морському та річковому транспорті, позбавляється повноважень, зокрема, щодо здійснення контролю за виконанням міжнародних договорів з безпеки судноплавства, при цьому передача вказаного повноваження іншому органу не передбачена, чим створюється пробіл у законодавстві.
У чинній редакції, на думку управління, має залишитись пункт «ґ» статті 232  Закону України «Про відходи», нова редакція якого фактично дублює зміст чинного пункту «г» цієї статті. Аналогічне зауваження стосується й частини 3 статті 38 Закону України «Про рослинний світ».  
У новій редакції статті 142 Земельного кодексу України чинним має залишитись положення абзацу 3 частини 1 цієї статті щодо «збереження водно-болотних угідь», а не «використання» останніх, як пропонується у проекті, оскільки відповідно до Конвенції про водно-болотні угіддя,  що мають міжнародне значення, головним чином як середовище існування водоплавних птахів (Рамсар, 1971 р.) Україна має зобов’язання щодо збереження таких угідь, які включені до складових структурних елементів екомережі (пункт «б» частини 1 статті 5 Закону України «Про екологічну мережу України») 
У змінах до статті 90 Лісового  кодексу України із завдань державної лісової охорони вилучається завдання щодо державного контролю за додержанням лісового законодавства. За таких обставин відсутнє чітке розуміння щодо повноважень, які у неї залишаються, та, відповідно, виникають сумніви щодо підстав віднесення державної лісової охорони до правоохоронних органів. 

Окремі зміни, що пропонується внести до статті 9 Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів», призводять до прогалин у законодавстві, оскільки створюється невизначеність на законодавчому рівні, до повноважень якого органу буде належати, наприклад, здійснення державного контролю за системою моніторингу рибальських суден. Пропонується доповнити цей Закон новою статтею 91, положення якої (абзаци 1—15, 17 пункту «а»; пункти «б», «в») передбачають наділення Служби повноваженнями, які не закріплені за нею  у статтях  2 та 18 проекту. Також у новій статті 101 цього Закону  повноваження посадових осіб Служби в значній мірі дублюють повноваження посадових осіб органів рибоохорони, закріплених у чинній статті 10 цього Закону,  що суперечить статті 3 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», якою визначено, що державний нагляд (контроль) здійснюється за принципами, зокрема, неприпустимості дублювання повноважень органів державного нагляду (контролю) та неприпустимості здійснення заходів державного нагляду (контролю) різними органами державного нагляду (контролю) з одного й того самого питання. Враховуючи існуючу систему підпорядкованості органів центральної виконавчої влади, вважаємо не зовсім вдалою запропоновану редакцію частини 3 статті 28 Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів» щодо затвердження відповідного прогнозу центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, який (прогноз) має право корегувати центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політики у сфері охорони навколишнього природного середовища.
Як зазначалось вище, у змінах до Закону України «Про державний захист працівників суду та правоохоронних органів» (частина 1 статті 2) пропонується  до переліку правоохоронних органів додати Службу. На нашу думку, такі зміни є невиправданими. Включення до змісту вказаної статті вказівки ще на один центральний орган виконавчої влади невідворотно призведе до розширення переліку за рахунок інших органів виконавчої влади в подальшому. Відповідно до усталеної практики конструювання правових норм, положення закону не повинні містити зайвої деталізації. Загалом, звертаємо увагу, що у частині 1 статті 2 Закону України «Про державний захист працівників суду та правоохоронних органів» до правоохоронних органів відносяться всі державні органи, які здійснюють правозастосовні або правоохоронні функції. Таким чином, для захисту працівників того чи іншого органу у порядку, передбаченому вказаним Законом, достатньо у нормативно-правовому акті, який регулює статус державного органу (в даному випадку – у Законі України «Про Державну природоохоронну службу»), зазначити, що той виконує правозастосовні або правоохоронні функції щодо певного кола відносин.

13. У статті  85-1 КУпАП (у редакції проекту) пропонується встановити  відповідальність  за ухилення водіїв транспортних засобів від проходження відповідно до встановленого порядку огляду транспортного засобу з метою виявлення знарядь добування об’єктів рослинного та тваринного світу (в тому числі риби та інших водних живих ресурсів) у місцях їх добування, зберігання, перероблення та реалізації. 

По-перше, зміст даної статті не відповідає її назві, оскільки у назві йдеться про такі форми об’єктивної сторони адміністративного правопорушення, як виготовлення, збут, зберігання або реклама заборонених знарядь добування (збирання об’єктів тваринного світу), тоді як у пропонованої частині третій караним є ухилення від проходження огляду транспортного засобу з метою виявлення знарядь добування об’єктів рослинного та тваринного світу. 

По-друге, аналіз пропонованої норми свідчить про те, що виявленню підлягають не тільки знаряддя правопорушення, а загалом будь-які знаряддя добування об’єктів рослинного та тваринного світу, що є неприпустимим законодавчим кроком. Адже у даному випадку не тільки презюмується вина кожного водія транспортного засобу, який перебуває в місцях добування, зберігання, перероблення чи навіть реалізації об’єктів рослинного та тваринного світу (наприклад, на стоянці біля ринку чи супермаркету), а й фактично створюються підстави для необґрунтованого огляду майже усіх транспортних засобів.

На наш погляд, тим самим порушуються низка конституційних прав та свобод людини і громадянина, гарантованих Основним Законом України (недопущення проникнення до житла чи до іншого володіння особи, проведення в них огляду чи обшуку інакше як за вмотивованим рішенням суду – частина 2 статті 30 Конституції України; презумпції невинуватості – частина 2 статті 62  Конституції України та ін.).

По-третє, санкція статті 85-1 КУпАП (в редакції проекту закону) має абсолютно визначений характер, що несумісне із розміром санкцій у 210 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (3 570 грн.). Слід пам’ятати, що накладення адміністративного стягнення обов’язково має здійснюватися з урахуванням обставин, зазначених у частині 2 статті 33 КУпАП. Використання абсолютно визначених санкцій не враховує такі обставини та суперечить принципу індивідуалізації адміністративного стягнення, сприяє ігноруванню ступеня тяжкості і характеру суспільної шкідливості правопорушення.

По-четверте, юридично некоректно у законопроекті вести мову про доповнення статті 85-1 КУпАП частиною 6, адже її положення є нічим іншим, як санкцією частини 5 цієї статті (у редакції проекту).  

 Дещо сумнівною, на наш погляд, є пропозиція про внесення змін до статті 219 КУпАП, якою змінюються правила підвідомчості справ про деякі адміністративні правопорушення. 

Так, до компетенції виконавчих комітетів сільських, селищних, міських рад (згідно з положеннями проекту закону) має належати розгляд справ про адміністративні правопорушення, передбачені статтями 52 «Псування і забруднення сільськогосподарських та інших земель», 63 «Незаконне використання земель державного лісового фонду», 65 «Незаконна порубка, пошкодження та знищення лісових культур і молодняка», 69 «Пошкодження сінокосів і пасовищних угідь на землях державного лісового фонду», 70 «Самовільне сінокосіння і пасіння худоби, самовільне збирання дикорослих плодів, горіхів, грибів, ягід», 73 «Засмічення лісів відходами», 77 «Порушення вимог пожежної безпеки в лісах», 77-1 «Самовільне випалювання рослинності або її залишків», 87 «Порушення вимог щодо охорони середовища перебування і шляхів міграції, переселення, акліматизації та схрещування диких тварин», 89 «Жорстоке поводження з тваринами», 91 «Порушення правил охорони та використання територій та об'єктів природно-заповідного фонду», 153 «Знищення або пошкодження зелених насаджень або інших об’єктів озеленення в межах населених пунктів та за їх межами, що не віднесені до лісового фонду» КУпАП. 

Однак, зі змісту законопроекту, а також супровідних документів до нього неясно, чим обґрунтовані такі пропозиції. Ініціатори законопроекту стверджують, що однією з проблем екологічного законодавства є низька ефективність органів, на які покладено функції державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища. Разом з тим, кадрове забезпечення більшості сільських та селищних виконавчих комітетів та рівень кваліфікації їх працівників безпосередньо у сфері охорони довкілля не дозволить вчасно та без затримок розглядати збільшену кількість справ про адміністративні правопорушення. 

На наш погляд, у даному випадку має місце порушення вимог пункту 1 частини першої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якого пояснювальна записка до законопроекту повинна містити обґрунтування основних його положень. Таким чином, зміна підвідомчості вказаної категорії справ про адміністративні правопорушення потребує додаткового обґрунтування.

14. Щодо змін до Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ) варто вказати, що Конституція України гарантує кожному право на захист своїх прав і свобод у суді, а також на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб (див. статті 8, 55, 63 Основного Закону України).

На справи у публічно-правових спорах поширюється юрисдикція адміністративних судів. Публічно-правовий спір – це спір, у якому: 1) хоча б одна сторона здійснює публічно-владні управлінські функції, в тому числі на виконання делегованих повноважень, і спір виник у зв’язку із виконанням або невиконанням такою стороною зазначених функцій; або 2) хоча б одна сторона надає адміністративні послуги на підставі законодавства, яке уповноважує або зобов’язує надавати такі послуги виключно суб’єкта владних повноважень, і спір виник у зв’язку із наданням або ненаданням такою стороною зазначених послуг; або 3) хоча б одна сторона є суб’єктом виборчого процесу або процесу референдуму і спір виник у зв’язку із порушенням її прав у такому процесі з боку суб’єкта владних повноважень або іншої особи (див. пункт 2 частини 1 статті 4 КАСУ).

Враховуючи те, що діяльність органів державного нагляду (контролю) в сфері охорони навколишнього природного середовища при здійсненні ними визначених законом повноважень характеризується тим, що: 1) її результатом є задоволення публічних інтересів; 2) вона є управлінською; 3) вирішення поставлених перед цим суб’єктом завдань вимагає використання ним правових форм управління, провадження у справах за зверненням органів державного нагляду (контролю) в сфері охорони навколишнього природного середовища до юридичної особи та фізичної особи-підприємця з заявою щодо зобов’язання тимчасово призупинити функціонування об’єктів, використання та/або експлуатація яких призводить до порушення природоохоронного законодавства, є публічно-правовим спором. Крім того, пунктом 5 частини 4 статті 46 КАСУ визначено, що коли право звернення до суду надано суб’єкту владних повноважень законом, громадяни України, іноземці чи особи без громадянства, громадські об’єднання, юридичні особи, які не є суб’єктами владних повноважень, можуть бути відповідачами за адміністративним позовом суб’єкта владних повноважень.

КАСУ (глава 11) виокремлює певну кількість адміністративних спорів, для яких встановлюються особливості позовного провадження. Йдеться, зокрема, про складні справи (параграф 1), термінові адміністративні (параграф 2), а також типові та зразкові справи (параграф 3). Порівняння КАСУ в редакціях законів про внесення змін, починаючи з 2005 року, свідчить про тенденцію до збільшення кількості категорій адміністративних справ, щодо яких встановлюються певні особливості. Наприклад, глава 6 КАСУ в редакції від 6  липня 2005 року, яка визначала особливості провадження в окремих категоріях адміністративних справ, містила 13 статей. Це були особливості провадження у справах щодо оскарження нормативно-правових актів, рішень, дій або бездіяльності виборчих комісій, щодо скасування реєстрації кандидата на пост Президента України тощо (див. статті 171 – 183 КАСУ станом на 6 липня 2005 року).

Для порівняння, чинна на сьогодні глава 11 «Особливості позовного провадження в окремих категоріях адміністративних справ» КАСУ складається з 28 статей, серед яких 22 статті містяться в параграфі 2 «Розгляд окремих категорій термінових адміністративних справ», до якого, зокрема, пропонується внести зміни даним законопроектом. Вказаними змінами параграф 2 глави 11 КАСУ доповнюється статтею 282-1 «Особливості провадження у справах за зверненням органів державного нагляду (контролю) в сфері охорони навколишнього природного середовища». Тим самим для ще однієї категорії адміністративних справ пропонується визнати відмінності провадження, які відрізнятимуть його від загального.

Відповідно до пункту 1 частини першої статті 91 Регламенту Верховної Ради України пояснювальна записка до законопроекту повинна містити обґрунтування основних його положень. На порушення наведеної норми відповідне обґрунтування в пояснювальній записці до аналізованого проекту відсутнє.

Незважаючи на те, що з часу набуття чинності КАСУ вже більше ніж вдвічі збільшилась кількість адміністративних справ, щодо розгляду яких визначені ті чи інші особливості порівняно з загальним порядком, цей процес триває, тобто має місце тенденція до збільшення їх кількості. Вважаємо за необхідне висловити застереження, що запропонований проектом підхід може призвести до того, що КАСУ взагалі не міститиме загального порядку розгляду адміністративних справ, для кожної з категорій встановлюватимуться ті чи інші особливості, причому без будь-якої логіки таких дій. Відтак, на наше переконання, детальний аналіз запропонованих проектом змін є можливим виключно після належного обґрунтування необхідності їх прийняття.
14. Проект містить низку техніко-юридичних недоліків. Згідно з правилами законодавчої техніки у законі про внесення змін спочатку розташовуються зміни до кодексів, а потім зміни до законів. Причому законодавчі акти розташовуються у хронологічному порядку їх прийняття. У проекті цих вимог не дотримано.

Викликає також зауваження застосований при оформленні у проекті змін до закону підхід, при якому відбувається заміна одного пункту закону декількома.  Наприклад, змінами до статті 202 Закону України «Про охорону навколишнього середовища» пропонується пункт «м» частини першої замінити пунктами «н», «о», «п», «р», «с», «у», «ф», «х»; пункт «ґ» частини першої статті 7 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» – замінити новими пунктами «ґ», «д», «е».

Також звертаємо увагу на некоректність викладу порівняльної таблиці до законопроекту, оскільки її структура не відповідає основному змісту законопроекту, що суперечить вимогам частини 6 статті 91 Регламенту Верховної Ради України. Це стосується, зокрема, внесення змін до статті 163 Закону України «Про транспорт», які не відображені у порівняльній таблиці до проекту; статті 1 Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів» та ін.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
Перший заступник керівника 

      Головного управління                                             С.О. Гудзинський
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