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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про державний екологічний контроль»

Поданий проект є доопрацьованим варіантом проекту Закону України 
«Про державний екологічний контроль» реєстр. № 3091 від 19.02.2020 (включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 
2020 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 
16 червня 2020 року № 689-IX (п. 163)), в тому числі з урахуванням частини зауважень і пропозицій, викладених у висновку Головного управління від 29.05.2020 на попередній варіант проекту. 
Разом з тим, деякі з них залишились поза увагою суб’єктів права законодавчої ініціативи. У зв’язку з цим вважаємо за доцільне ще раз звернути на них увагу, а також висловити нові до тих положень доопрацьованого проекту, яких немає у попередньому його варіанті.  
1. Згідно з ч. 1 ст. 2 проекту закони України «Про охорону навколишнього природного середовища» та «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» включені до складу законодавства про державний екологічний контроль. При цьому, у ч. 2 цієї статті проекту визначено, що «положення інших законів, що регулюють відносини в сфері державного контролю за дотриманням законодавства про охорону навколишнього природного середовища, застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону», тобто, положення проекту щодо державного екологічного контролю мають пріоритет над відповідними положеннями законів України «Про охорону навколишнього природного середовища» та «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності». 
Водночас, звертаємо увагу, що Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища» є базовим законом у сфері екології (далі – базовий Закон), відповідно до ч. 3 ст. 35 якого «порядок здійснення державного контролю за охороною навколишнього природного середовища та використанням природних ресурсів визначається цим Законом та іншими законами України». У свою чергу, Закон України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» (далі – Закон про контроль), який згідно з його преамбулою «визначає правові та організаційні засади, основні принципи і порядок здійснення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності, повноваження органів державного нагляду (контролю), їх посадових осіб і права, обов'язки та відповідальність суб'єктів господарювання під час здійснення державного нагляду (контролю)», є базовим у вказаній сфері. 
З огляду на це, з точки зору забезпечення системності законодавства, більш юридично коректнішим, на нашу думку, є підхід, за яким заходи державного екологічного контролю мають здійснюватися у встановленому базовим Законом та Законом про контроль загальному порядку з урахуванням особливостей, визначених спеціальним законом у цій сфері, яким у даному випадку буде Закон України «Про державний екологічний контроль». Зазначимо, що відповідне положення включено до ч. 1 ст. 13 проекту.
Аналогічне зауваження стосується п. 28 ч. 4 розділу VІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту, у якому пропонується внести зміни до ст. 2 Закону про контроль, згідно з якими на центральний орган виконавчої влади, який реалізує державну політику із здійснення державного екологічного контролю (далі – центральний орган), його територіальні органи покладається обов’язок  забезпечити дотримання вимог лише частини положень названого Закону. 
2. Слід також зазначити, що частина заходів, пов’язаних зі здійсненням державного екологічного контролю, передбачених у проекті, дублює відповідні положення Закону про контроль. Зокрема, у проекті (ст. 26 та ін.) передбачається створення та функціонування окремої інформаційно-телекомунікаційної системи заходів державного екологічного контролю. Проте повноваження інформаційно-телекомунікаційної системи заходів державного екологічного контролю щодо збирання та аналізу відомостей органів державної влади, органів місцевого самоврядування та суб’єктів господарювання, необхідних для планування та здійснення заходів державного екологічного контролю, фіксації інформації щодо перебігу заходу державного екологічного контролю, документів, що складаються під час проведення та за результатами заходів державного екологічного контролю, передбачені у ст. 41 Закону про контроль. За цих умов створення окремої інтегрованої системи щодо екологічного контролю може призвести до зайвих витрат коштів державного бюджету, а також створить певні незручності для суб’єктів господарювання. Це зауваження стосується також порядку здійснення планових та позапланових заходів державного екологічного контролю щодо суб’єктів господарювання (ст. ст. 14, 15 проекту), документів органів державного екологічного контролю, що складаються під час здійснення та за результатами заходів державного екологічного контролю                     (ст. 19 проекту) тощо. У зв’язку з цим юридично коректнішим було б не дублювання відповідних положень Закону про контроль у проекті, а визначення в ньому особливостей державного нагляду (контролю) саме у сфері охорони навколишнього природного середовища.
3. Положення проекту щодо системи органів державного екологічного контролю вимагають доопрацювання. Зокрема: 
3.1. У назві розділу ІІ «Система державного екологічного контролю» проекту, виходячи з його змісту, доречно уточнити, що мова йде про систему органів державного екологічного контролю. Крім цього, слід звернути увагу, що у цьому розділі розглядаються питання, не пов’язані з цією системою, оскільки її суб’єктами визначені: центральний орган, його територіальні органи, а також органи місцевого самоврядування в межах повноважень, передбачених законом. Натомість, у розділі розглядаються: повноваження Кабінету Міністрів України у сфері державного екологічного контролю (ст. 6);  відповідні повноваження центрального органу в сфері державного екологічного контролю (ст. 7); питання громадського контролю у сфері державного екологічного контролю (ст. 9).
3.2. Звертаємо увагу на неузгодженість у визначенні назв відповідних  органів та їх повноважень. Так, у ст. 8 проекту визначаються суб’єкти державного екологічного контролю. Відповідно до ч. 1 цієї статті «державний екологічний контроль здійснюється центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного екологічного контролю, його територіальними органами, а також органами місцевого самоврядування в межах повноважень, передбачених законом». У той же час в інших положеннях проекту використовується формулювання – «органи державного екологічного контролю», до яких відносяться: «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного екологічного контролю, його територіальні органи, в межах повноважень, передбачених законом»                        (п. 2 ч. 1 ст. 1 проекту). При цьому, у ч. ч. 2, 3 ст. 8 проекту передбачається здійснення заходів державного екологічного контролю центральним апаратом центрального органу. Звертаємо увагу, що у Законі України «Про центральні органи виконавчої влади», використовуються лише термін «апарат центрального органу виконавчої влади та його територіальних органів» і не передбачено виділення його «центрального апарату». 
3.3. Відповідно до ч. 5 ст. 14 проекту строки (періоди) проведення планових перевірок державного екологічного контролю щодо суб’єктів господарювання встановлюються, виходячи зі ступеня екологічного ризику від провадження господарської діяльності. Ступінь екологічного ризику визначається на підставі критеріїв, які розробляються центральним органом виконавчої влади, що формує державну політику із здійснення державного екологічного контролю та затверджуються Кабінетом Міністрів України. Звертаємо увагу, що Закон України «Про центральні органи виконавчої влади» не передбачає центрального органу виконавчої влади, що формує державну політику, а лише відповідні центральні органи, що «що забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох визначених Кабінетом Міністрів України сферах» (ст. 6 цього Закону), якими є міністерства. 
3.4. Невизначеним у проекті залишився правовий статус та повноваження «державних інспекторів з охорони навколишнього природного середовища», які згадуються лише у його ст. 20 «Оплата праці державних інспекторів з охорони навколишнього природного середовища». Натомість, у проекті визначаються «повноваження посадових осіб органів державного екологічного контролю» 
(ст. 18). 
3.5. У проекті передбачається участь органів місцевого самоврядування у здійсненні державного екологічного контролю. Зокрема, у ч. 1 ст. 8 законопроекту встановлюється, що державний екологічний контроль здійснюється, окрім органів виконавчої влади, також органами місцевого самоврядування в межах повноважень, передбачених законом, а згідно з ч. 4 цієї ж статті проекту органи місцевого самоврядування в межах повноважень, передбачених законом, здійснюють заходи державного екологічного контролю на відповідній території, а також можуть залучатися до заходів державного екологічного контролю, що здійснюються іншими органами державного контролю на цій території. Передбачається, що заходи державного екологічного контролю здійснюються органами місцевого самоврядування в межах повноважень, передбачених законом, у формі патрулювань, рейдових перевірок та реагування на виклики (ч. 1 ст. 17, ч. 1 ст. 21 проекту), а також шляхом участі у планових та позапланових перевірках і залучення уповноважених осіб органів місцевого самоврядування до заходів державного екологічного контролю у якості спостерігача (ст. 12 та ч. 2 ст. 21 законопроекту, відповідно). Разом з тим, необхідних змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», які б чітко визначали повноваження органів місцевого самоврядування у відповідні сфері та способи їх здійснення, у проекті не пропонується.
Водночас у ч. 3 ст. 21 законопроекту передбачається, що «порядок взаємодії органів державного екологічного контролю з органами місцевого самоврядування, органами державного (нагляду) контролю та правоохоронними органами» визначається Кабінетом Міністрів України. Аналогічного змісту повноваження Уряду міститься також у п. 4 ч. 1 ст. 6 проекту. Крім того, передбачається, що Кабінет Міністрів України затверджуватиме також «Порядок здійснення заходів державного екологічного контролю, уніфікованої форми акту перевірки додержання вимог законодавства про охорону навколишнього природного середовища, форм припису та вимоги» (п. 3 ч. 1 ст. 6). 
Вважаємо, що такий підхід не повною мірою враховує правову природу та конституційно-правовий статус органів місцевого самоврядування. Адже, виходячи зі змісту ч. 2 ст. 19, ч. 1 ст. 140, ст. 143, ст. 146 Конституції України, повноваження органів місцевого самоврядування мають визначатися на законодавчому, а не на підзаконному рівні (як це пропонується у законопроекті). 
Зі змісту ч. 3 ст. 8, ч. 1 ст. 12 проекту складається враження, що у відповідних підзаконних нормативно-правових актах передбачатиметься «делегування» органам місцевого самоврядування певних повноважень органів виконавчої влади. Однак відповідно до ч. 3 ст. 143 Основного Закону України окремі повноваження органів виконавчої влади можуть надаватися органам місцевого самоврядування законом. 
При цьому, звертаємо також увагу, що відповідно до тієї ж ч. 3 ст. 143 Конституції України держава фінансує здійснення цих повноважень у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, передає органам місцевого самоврядування відповідні об'єкти державної власності. Натомість, чітких приписів щодо джерел фінансування здійснення запропонованих нових повноважень органів місцевого самоврядування у проекті не міститься.
Водночас у проекті не враховано того, що контрольні функції у сфері державного екологічного контролю мають місцеві органи виконавчої влади (місцеві державні адміністрації). Відповідно до ч. 1 ст. 35 базового Закону виконавчі органи сільських, селищних, міських рад здійснюють державний контроль у сфері охорони навколишнього природного середовища. Також відповідно до п. 3 ч. 1 ст. 16 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» місцеві державні адміністрації в межах, визначених Конституцією і законами України, здійснюють на відповідних територіях державний контроль за використанням та охороною земель, лісів, надр, води, атмосферного повітря, рослинного і тваринного світу та інших природних ресурсів. 
4. У проекті не завжди забезпечується дотримання принципу юридичної визначеності як складового принципу верховенства права, закріпленого у ст. 8 Конституції України, який передбачає, зокрема, чіткість, зрозумілість та однозначність правових норм, що може призвести до ускладнень у правозастосовній практиці. Наприклад, відповідно до ч. 6 ст. 17 проекту «у разі виявлення під час патрулювання, рейдових перевірок чи реагування на виклики ознак порушення вимог законодавства про охорону навколишнього природного середовища, вчиненого суб’єктом господарювання, інформація про це направляється у відповідний орган державного екологічного контролю для ініціювання позапланового заходу в порядку статті 15 цього Закону». Проте зі змісту зазначеного положення незрозуміло, до якого «відповідного» органу державного екологічного контролю має направляти відповідна інформація. 
5. Згідно з ч. 2 ст. 8 проекту заходи державного екологічного контролю щодо суб’єктів господарювання здійснює центральний апарат центрального органу (в тому числі шляхом доручення їх проведення своїм територіальним органам), а згідно з ч. 3 цієї ж статті такі заходи в межах відповідної території щодо «суб’єктів господарювання, яким присвоєно ступінь ризику нижче найвищого», здійснюють територіальні органи центрального органу. Проте залишається незрозумілим чи може центральний апарат здійснювати відповідні заходи щодо суб’єктів господарювання, яким присвоєно ступінь ризику нижче найвищого. 
6. Відповідно до ст. 17 проекту передбачається проведення органами державного екологічного контролю такого заходу з виявлення та притягнення до відповідальності фізичних осіб за правопорушення у відповідній сфері як «патрулювання». При цьому, патрулювання проводяться на територіях та протягом часу, визначених «планом патрулювання», який «щоквартально затверджується наказом керівника органу державного екологічного контролю. За необхідності, патрулювання можуть проводитися у нічний час, вихідні, святкові та/або неробочі дні» (ч. 2 ст. 17 проекту). За умовами ч. 5 ст. 17 проекту проведення патрулювань «здійснюється органами державного екологічного контролю спільно з Національною поліцією України в порядку, передбаченому Кабінетом Міністрів України». Однак такий захід як «патрулювання» характерний для діяльності правоохоронних та військових органів                                       (ст. 418 Кримінального кодексу України, ст. 45 Закону України «Про Національну поліцію», ст. ст. 29, 35, 37 та ін. Закону України «Про Статут гарнізонної та вартової служб Збройних Сил України»), до яких за проектом центральний орган не відноситься.
7. Щодо ст. 20 проекту, в якій визначаються питання оплати праці в системі органів державного екологічного контролю, зазначимо, що запропоноване у ній визначення складових заробітної плати державних службовців, які є державними інспекторами з охорони навколишнього природного середовища, та розмірів їх посадових окладів, не узгоджується з загальним підходом до вказаних питань, який передбачений Законом України «Про державну службу». Зокрема, ст. 50 цього Закону закріплено склад заробітної плати державних службовців, види та розмір преміювання, схеми посадових окладів, мінімальний розмір посадового окладу, порядок визначення надбавки за вислугу років тощо. На Кабінет Міністрів України Законом України «Про державну службу» покладено затвердження порядків формування фонду оплати праці державних службовців, їх преміювання, визначення Схеми посадових окладів на посадах державної служби та умов оплати праці державних службовців, з якими укладаються контракти про проходження державної служби, встановлення додаткових коригуючих коефіцієнтів оплати праці для різних державних органів з урахуванням соціально-економічних, демографічних, кліматичних, екологічних та інших особливостей адміністративно-територіальних одиниць, на територію яких поширюється юрисдикція таких органів, а також визначення розміру надбавки за ранг державного службовця.
Таким чином, запропонована законодавча ініціатива продовжує негативну тенденцію щодо поширення вузьковідомчого підходу до оплати праці працівників різних державних органів та установ, яка призводить до неузгодженості і значних диспропорцій у механізмі визначення заробітних платах у межах державного сектору. Причому великі диспропорції в розмірах оплати праці працівників різних ланок в межах одного відомства чи відомств одного типу (міністерства, агенції, служби) є загалом демотивуючим фактором. Як вже неодноразово зазначалося Головним управлінням, комплексне реформування інституту державного управління відповідно до європейських стандартів та створення в Україні професійної, політично нейтральної та ефективної державної служби включає запровадження нової системи оплати праці, яка в повній мірі буде виконувати стимулюючу, соціальну, регулюючу, вимірювально-розподільчу, а не тільки відтворювальну функцію заробітної плати. Вважаємо, що структура та умови оплати праці в різних відомствах мають бути подібними для посад з подібними функціональними обов’язками і внутрішньо узгодженими. Підтримуючи необхідність встановлення справедливого механізму розподілу доходів, раціонального та ефективного використання державних коштів, вважаємо, що загалом політика оплати праці має базуватися на системних (а не вибірково-точкових) принципах і стандартах.
8. Положення розділу ІV (ст. ст. 22-24) проекту про відповідальність суб’єктів господарювання за порушення законодавства про охорону навколишнього природного середовища викликають низку зауважень. 
8.1. Визначення у цьому розділі відповідальності за порушення законодавства про охорону навколишнього природного середовища виключно «суб’єктів господарювання» не враховує припис ст. 66 Конституції України, згідно з яким «кожен зобов'язаний не заподіювати шкоду природі, відшкодовувати завдані ним збитки». У базовому Законі також визначено, що «підприємства, установи, організації та громадяни зобов'язані відшкодовувати шкоду, заподіяну ними внаслідок порушення законодавства про охорону навколишнього природного середовища». Крім цього, слід звернути увагу, що згідно з п. 1 ч. 1 ст. 1 проекту державний екологічний контроль визначається як «діяльність органів державного екологічного контролю із забезпечення додержання вимог законодавства про охорону навколишнього природного середовища центральними органами виконавчої влади, їх територіальними органами, місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування…, підприємствами, установами та організаціями…, а також, фізичними особами, іноземцями та особами без громадянства…».  
8.2. Положення ч. 1 ст. 22 проекту, у якому передбачається, що «порушення законодавства про охорону навколишнього природного середовища суб’єктами господарювання тягне за собою господарсько-правову відповідальність на підставах та в порядку, встановлених статтями 22-25 цього Закону, та встановлену законодавчими актами України цивільну відповідальність», не враховує того, що згідно з ч. 1 ст. 68 базового Закону, «порушення законодавства України про охорону навколишнього природного середовища тягне за собою встановлену цим Законом та іншим законодавством України дисциплінарну, адміністративну, цивільну і кримінальну відповідальність».
8.3. Викликають зауваження окремі склади правопорушень законодавства про охорону навколишнього природного середовища суб’єктами господарювання, які визначені у ч. 1 ст. 23 проекту. Зокрема, згідно з п. 13 ч. 1 ст. 23 проекту суб’єкти господарювання несуть відповідальність у вигляді штрафу в разі «невиконання інших обов’язків, встановлених статтею 16 цього Закону». Проте незрозуміло, які конкретно обов’язки можна розуміти під «іншими». При цьому, звертаємо увагу, що ст. 16 проекту передбачає, що суб’єкти господарювання користуються правами та несуть обов’язки, передбачені Законом про контроль (ч. 1), а також визначає вичерпний перелік додаткових обов’язків для суб’єктів господарювання, що віднесені до найвищого, високого та середнього ступенів ризику (ч. 2). 
Щодо такого складу правопорушення як «невиконання вимоги про повне або часткове зупинення виробництва (виготовлення) або реалізації продукції, виконання робіт, надання послуг, викладеної у приписі щодо усунення порушень, виявлених під час здійснення заходу державного екологічного контролю» (п. 14 ч. 1 ст. 23 проекту) зауважимо, що у ст. 18 «Повноваження посадових осіб органів державного екологічного контролю під час здійснення заходів державного екологічного контролю» відповідні повноваження не передбачені.
9. Щодо змін до інших законодавчих актів варто зазначити таке.  
9.1. До ч. 1 ст. 202 базового Закону пропонується додати новий пункт «с», однак зазначена норма вже містить пункт «с», який є інший за своїм змістом.  
[bookmark: n492]9.2. Звертаємо увагу, що у проекті не передбачено внесення змін до назви Розділу VIII базового Закону та його ст.ст. 34-36, якими наразі визначені питання «контролю в галузі охорони навколишнього природного середовища», наслідком чого є його неузгодженість із відповідними положеннями проекту.                          Наприклад, чинна ст. 36 базового Закону передбачає, що громадські інспектори з охорони довкілля: «беруть участь у проведенні спільно з працівниками органів державного контролю рейдів та перевірок додержання підприємствами, установами, організаціями та громадянами законодавства про охорону навколишнього природного середовища, додержання норм екологічної безпеки та використання природних ресурсів» (п. «а» ч. 2). Однак відповідно до п. «а» ч. 2 ст. 9 проекту громадські інспектори з охорони довкілля «беруть участь у проведенні спільно з посадовими особами органів державного екологічного контролю у заходах державного екологічного контролю». 
9.3. Закон України «Про тваринний світ» пропонується доповнити
ст. 131, у якій визначаються повноваження центрального органу щодо здійснення державного контролю за додержанням законодавства про використання, відтворення і охорону об’єктів тваринного світу, зокрема, щодо: «відтворюванням чужорідних видів тваринного світу та біоресурсів, …». Однак, зауважимо, що відповідно до чинної ст. 3 зазначеного Закону водні біоресурси не віднесені до об’єктів тваринного світу, на які поширюється його дія. Натомість, водні біоресурси є об’єктом правового регулювання Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів». 
9.4. У проекті пропонується  доповнити ст. 142 Кодексу законів про працю в Україні новою частиною, згідно з якою «внесення змін до правил внутрішнього трудового розпорядку під час здійснення заходів державного екологічного контролю щодо суб’єктів господарювання органами державного екологічного контролю в порядку передбаченому Законом України «Про державний екологічний контроль» заборонено». Проте необхідність запровадження такої заборони у супровідних документах до проекту не обґрунтовується, а тому її доцільність виглядає сумнівною. Тим більш, що у зазначених правилах, зазвичай, визначаються питання: прийняття та звільнення працівників; їх обов’язки; робочого часу; заохочення за успіхи тощо. 
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