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на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо посилення захисту лісів, запобігання пожежам
на землях лісового та водного фонду, торфовищах та
на землях інших категорій»

У проекті з метою «посилення захисту лісів, запобігання пожежам на землях лісового та водного фонду, торфовищах та на землях інших категорій, підвищення ефективності управління та контролю у цій сфері, посилення адміністративної відповідальності за порушення правил пожежної безпеки в лісах, сільськогосподарських угіддях та інших природних екосистемах» (п. 2 пояснювальної записки до нього) пропонується внести відповідні зміни до Водного кодексу України (далі - ВК України), Кодексу цивільного захисту України (далі – КЦЗ України), Земельного кодексу України (далі – ЗК України), Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), законів України «Про оренду землі», «Про рослинний світ»,           «Про тваринний світ», «Про охорону земель». У цих змінах, зокрема:  забороняється знищення або пошкодження рослинності, випалювання сухої рослинності або її залишків на землях водного фонду, у тому числі у прибережних захисних смугах та на островах;  до повноважень Ради Міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування додається забезпечення попередження та гасіння пожеж на територіях та об’єктах; посилюється адміністративна  відповідальність за правопорушення у цій сфері тощо.
Прийняття проекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, зокрема, «забезпечить можливість здійснювати ефективні та системні заходи щодо захисту лісів та збереження природних екосистем» (п.6 пояснювальної записки до нього).
Головне управління, підтримуючи необхідність забезпечення екологічної безпеки та подолання пожежонебезпечної ситуації у природних екосистемах держави, водночас, проаналізувавши проект, вважає за необхідне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.
1. Звертаємо увагу на те, що новий п. 7 ч. 2 ст. 89 ВК України, відповідно до якого забороняється «знищення або пошкодження рослинності, випалювання сухої рослинності або її залишків на землях водного фонду, у тому числі у прибережних захисних смугах та на островах, зайнятих лісами, смугах відведення, берегових смугах водних шляхів» не враховує того, що у цій статті згідно з її назвою встановлюються обмеження господарської діяльності в прибережних захисних смугах уздовж річок, навколо водойм та на островах, а не на усіх землях водного фонду, як це передбачено у новому       п. 7 ч. 2 ст. 89 ВК України.
При цьому, пропозиція щодо заборони «випалювання сухої рослинності або її залишків» також не узгоджується із чинною ч. 3 ст. 27 Закону України «Про рослинний світ», згідно з якою «випалювання сухої рослинності або її залишків здійснюється у порядку, встановленому центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища», а також із ч. 6 ст. 39 Закону України «Про тваринний світ» (у тому числі, й у редакції проекту), відповідно до якої «забороняється випалювання сухої рослинності або її залишків без дотримання порядку, встановленому центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища». Вказані норми цих законів охоплюють землі усіх категорій, тобто, й визначених у проекті категорій земель. Слід також зауважити, що у вказаних нормах йдеться про встановлення центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища порядку випалювання сухої рослинності або її залишків, а не повної заборони таких дій, що пропонується проектом.
Аналогічні зауваження є актуальним і щодо нового п. 5 ч. 2 ст. 90 ВК України; нового п.  «е» ч. 2 ст. 61 та нового п. «д» ч. 1 ст. 62 ЗК України. 
2. Частину 3 ст. 110 ВК України пропонується доповнити новим п. 81, згідно з яким відповідальність за порушення водного законодавства несуть особи, винні у: «знищенні або пошкодженні рослинності, випалюванні рослинності або її залишків на землях водного фонду…». З урахуванням зазначених вище норм (ч. 3 ст. 27 Закону України «Про рослинний світ»,                    ч. 6 ст. 39 Закону України «Про тваринний світ»), та з метою  узгодження положень різних законодавчих актів доцільніше вести мову про відповідальність за порушення порядку випалювання сухої рослинності або її залишків. 
Аналогічне зауваження є актуальним і щодо нового п. «ж» ч. 1 ст. 96 ЗК України.
3. Не заперечуючи проти внесення запропонованих змін до КЦЗ України, що дозволять додатково акцентувати увагу відповідних суб’єктів на забезпеченні пожежної безпеки, вважаємо, що у нових п.  81   ч. 1  та п. 8¹ ч. 2, якими доповнюється ст. 19, доцільно уточнити, що у них йдеться про забезпечення попередження та гасіння пожеж на відповідних територіях та об’єктах. 
4. Щодо змін до КУпАП зауважимо таке. 
4.1.  Звертаємо увагу на те, що 11.06.2020 набрав чинності Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо удосконалення процедури внесення змін» від 19.05.2020, яким внесено зміни до КУпАП та Кримінального кодексу України (далі – КК). Відповідно до                      ч. 4 ст. 2 КУпАП «зміни до законодавства України про адміністративні правопорушення можуть вноситися виключно законами про внесення змін до цього Кодексу та інших законів України, що встановлюють адміністративну відповідальність, та/або до законодавства України про кримінальну відповідальність, та/або до кримінального процесуального законодавства України». Проте законопроектом не враховано зазначені положення та передбачаються зміни до КУпАП у поданому  проекті, а не в проекті окремого законодавчого акту.
4.2. Законопроектом пропонується внести зміни до окремих статей КУпАП та встановити адміністративну відповідальність за випалювання полезахисних лісових смуг, захисних лісових насаджень вздовж берегів річок, каналів, навколо водних об’єктів, гідротехнічних споруд, на смугах відводу автомобільних доріг, залізниць та інших захисних лісових насаджень (зміни до ст. 651), випалювання сухої рослинності або її залишків на землях водного фонду, у тому числі у прибережних захисних смугах та на островах, зайнятих лісами, смугах відведення, берегових смугах водних шляхів (нова ст. 652), випалювання торфовищ, у тому числі осушених, торфовищ у складі водно-болотних угідь міжнародного значення (нова ст. 653), випалювання підросту в лісах (зміни до ст. 66).
У даному контексті звертаємо увагу на те, що наразі в КУпАП вже міститься такий склад адміністративного правопорушення, як самовільне випалювання рослинності або її залишків (ст. 771), який передбачає відповідальність за випалювання стерні, луків, пасовищ, ділянок із степовою, водно-болотною та іншою природною рослинністю, рослинності або її залишків та опалого листя на землях сільськогосподарського призначення, у смугах відводу автомобільних доріг і залізниць, у парках, інших зелених насадженнях та газонів у населених пунктах без дотримання порядку, встановленого центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища.   
Що ж стосується встановлення адміністративної відповідальності за випалювання полезахисних лісових смуг, захисних лісових насаджень вздовж берегів річок, каналів, навколо водних об’єктів, то за знищення або пошкодження лісових масивів, зелених насаджень навколо населених пунктів, вздовж залізниць, а також стерні, сухих дикоростучих трав, рослинності або її залишків на землях сільськогосподарського призначення вогнем чи іншим загальнонебезпечним способом наразі передбачена кримінальна відповідальність (ст. 245 КК).
Загалом, ефективність юридичної відповідальності залежить не тільки від виду та (або) розміру стягнення (покарання), а й від дотримання принципу невідворотності такого стягнення (покарання). Особливого значення тут набуває принцип юридичної визначеності правової норми, що унеможливлює її неоднакове тлумачення та застосування. Разом з тим, наявність декількох конкуруючих норм, які передбачають відповідальність за однакові діяння, створює можливість їх неоднозначного застосування й подальшого уникнення відповідальності особою, яка вчинила правопорушення. Тому, на думку Головного управління, замість доповнення КУпАП новими складами правопорушень (йдеться про нові ст. ст. 652, 653, зміни до ст. ст. 651, 66), необхідно здійснити їх систематизацію.
Крім того, як зазначалось вище, оскільки відповідно до ч. 6 ст. 39 Закону України «Про тваринний світ» (в редакції проекту), ч. 3 ст. 27 Закону України «Про рослинний світ» центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища може встановлюватися порядок випалювання сухої рослинності або її залишків, то сумнівним виглядає встановлення адміністративної відповідальності за будь-яке випалювання (у тому числі, цілком правомірне) полезахисних лісових смуг, захисних лісових насаджень вздовж берегів річок, каналів, навколо водних об’єктів, гідротехнічних споруд, на смугах відводу автомобільних доріг, залізниць та інших захисних лісових насаджень (зміни до ст. 651), випалювання сухої рослинності або її залишків на землях водного фонду, у тому числі, у прибережних захисних смугах та на островах, зайнятих лісами, смугах відведення, берегових смугах водних шляхів (нова ст. 652), випалювання торфовищ, у тому числі, осушених, торфовищ у складі водно-болотних угідь міжнародного значення (нова ст. 653), випалювання підросту в лісах (зміни до ст. 66). 
4.3. Для окремих складів адміністративних правопорушень в якості кваліфікуючої ознаки пропонується визначити їх вчинення в межах територій та об’єктів природно-заповідного фонду (ч. 2 ст. 651 «Знищення або пошкодження, випалювання полезахисних лісових смуг та захисних лісових насаджень», ч. 2 ст. 652 «Знищення або пошкодження рослинності, випалювання сухої рослинності або її залишків на землях водного фонду, у тому числі у прибережних захисних смугах та на островах, зайнятих лісами, смугах відведення, берегових смугах водних шляхів», ч. 2 ст. 653 «Випалювання торфовищ, у тому числі осушених, торфовищ у складі водно-болотних угідь міжнародного значення», ч. 3 ст. 77 «Порушення вимог пожежної безпеки в лісах» КУпАП у редакції проекту). Проте не можна погодитись з такими доповненнями зазначених статей, оскільки запропоновані склади правопорушень підпадають під ознаки злочину, передбаченого                ст. 252 «Умисне знищення або пошкодження територій, взятих під охорону держави, та об’єктів природно-заповідного фонду» КК. 
Звертаємо увагу на те, що основним критерієм розмежування злочину та адміністративного правопорушення є така юридична категорія, як суспільна небезпека. Адміністративні проступки відрізняються від злочинів меншим ступенем суспільної небезпеки, відсутністю великої шкоди для суспільства, яку завдають йому злочини. Ця різниця проявляється у всіх ознаках протиправних діянь обох видів: об’єкті, об’єктивній стороні, суб’єкті та суб’єктивній стороні. Тому виявляється нелогічним встановлювати адміністративну відповідальність за діяння, щодо яких законодавством уже передбачено кримінальну відповідальність.
4.4. Проектом передбачається запровадження більш жорстких санкцій за ряд адміністративних правопорушень (зміни до ст. ст. 49, 651, 66, 72, 73, 74, 75, 77, 1885, 1888 КУпАП). Проте низка суміжних адміністративних правопорушень чомусь залишилася поза увагою законопроекту. Так, за порушення права державної власності на ліси (зміни до ст. 49 КУпАП) проектом встановлюється стягнення у виді штрафу для громадян від 100                       до 150 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і для посадових                               осіб – від 250 до 350 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. У той же час за порушення права державної власності на води (ст. 48 КУпАП), порушення права державної власності на тваринний світ (ст. 50 КУпАП) передбачено накладення штрафу на громадян у розмірі                                                     від 3 до 7 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб – від 5 до 8 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян; за порушення права державної власності на надра (ст. 47 КУпАП) – накладення штрафу на громадян у розмірі від 10 до 30 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб –  від 30 до 100 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян; за незаконне використання земель державного лісового фонду (ст. 63 КУпАП) – накладення штрафу на громадян у розмірі                                  від 5 до 10 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових              осіб – від 9 до 18 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. 
Також не зазнали змін і стягнення, передбачені у КУпАП за такі правопорушення у сфері охорони навколишнього природного середовища, як: порушення встановленого порядку використання лісосічного фонду, заготівлі і вивезення деревини, заготівлі живиці (ст. 64), здійснення лісових користувань не у відповідності з метою або вимогами, передбаченими в лісорубному квитку (ордері) або лісовому квитку (ст. 67), знищення корисної для лісу фауни (ст. 76).
Аналогічне зауваження стосується і пропозиції проекту внести зміни до КУпАП, якими пропонується збільшення розміру штрафу за невиконання законних розпоряджень чи приписів посадових осіб органів, які здійснюють державний контроль у галузі охорони навколишнього природного середовища, використання природних ресурсів, радіаційної безпеки або охорону природних ресурсів (ст. 1885), невиконання приписів та постанов посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань нагляду та контролю за додержанням законодавства про пожежну і техногенну безпеку (ст. 1888), передбачивши, при цьому, штраф для громадян у розмірі від 50 до 100 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, а для посадових осіб – від 100 до 200 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Адже за суміжні правопорушення у КУпАП встановлені значно менші за розміром стягнення (наприклад, у санкції ч. 1 ст. 1881 «Невиконання розпорядження державного або іншого органу про працевлаштування»  розмір штрафу становить від 5 до 8 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, ч. 1 ст. 1882 «Ухилення від виконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державного контролю за додержанням законодавства про захист прав споживачів» – від 3 до 5 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян).
4.5. Проектом пропонується доповнити КУпАП статтею 18856  «Невиконання законних розпоряджень чи приписів посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового та мисливського господарства».
Аналіз змін, які вносились до КУпАП останнім часом, виявляє тенденцію до збільшення складів адміністративних правопорушень, які передбачають відповідальність за невиконання приписів або законних вимог, або ухилення від виконання, або перешкоджання посадовим особам, які мають відповідні владні повноваження. На сьогоднішній день КУпАП містить в собі близько 50 таких складів, які відрізняються між собою лише належністю посадових осіб до того чи іншого державного органу. Таку тенденцію не можна визнати позитивною, оскільки КУпАП перевантажується значною кількістю статей, які по суті мають один і той же предмет регулювання – встановлений порядок управління. Тому, замість доповнення КУпАП ще одним таким складом правопорушення доцільно було б здійснити уніфікацію чинних наразі норм даного КУпАП з урахуванням досвіду практики застосування цих статей.
5. Абзац  5 п. 2 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту, відповідно до якого Кабінет Міністрів України у тримісячний строк з дня опублікування «цього Закону» має «затвердити порядок випалювання сухої рослинності або її залишків», не узгоджується із ч. 3 ст. 27 Закону України «Про рослинний світ», ч. 6 ст. 39 Закону України «Про тваринний світ» (у редакції проекту), із змісту яких випливає, як зазначалось, що відповідний порядок затверджується «центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища».
6. Аналіз проекту показав наявність у ньому ряду недоліків техніко-юридичного та редакційного характеру. Зокрема:
6.1. Відповідно до абз. 2 п. 2 проекту у змінах до КЦЗ України пропонується: «частини першу та другу статті 19 доповнити новими пунктами 81». Проте зміни мають вноситися до кожної частини окремо, навіть якщо вони мають однаковий зміст. 
6.2. Граматичного узгодження потребує й ч. 6 ст. 39 Закону України «Про тваринний світ» (у редакції проекту), у якій має йти мова про «…дотримання порядку, встановленого…», а не «встановленому», як пропонується.
6.3.  Зміни до ч. 1 ст. 222 КУпАП передбачають, що «органи Національної поліції розглядають справи про такі адміністративні правопорушення: … про порушення правил пожежної безпеки в лісах, інших природних екосистемах та при виконанні сільськогосподарських робіт», однак у КУпАП (як у чинній редакції, так і у редакції проекту) відсутній такий склад правопорушення, як порушення правил пожежної безпеки в інших природних екосистемах та при виконанні сільськогосподарських робіт.
6.4. У проекті не дотримані вимоги припису пп. 6 п. 3 Правил оформлення проектів законів та основні вимоги законодавчої техніки, згідно з якими, якщо зміни і доповнення вносяться до декількох законів, вони розміщуються в хронологічному порядку. 
7. Принагідно звертаємо увагу на те, що на розгляді Верховної Ради України знаходяться проекти Законів України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо посилення відповідальності за засмічення лісових насаджень» (реєстр. № 3465 від 12.05.2020); «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України з метою захисту довкілля (щодо посилення відповідальності за дії, спрямовані на забруднення навколишнього середовища)» (реєстр. № 3597 від 04.06.2020) та «Про внесення змін до деяких законодавчих актів (щодо посилення охорони природних об'єктів від пожеж)» (реєстр №  3439 від 06.05.2020), які спрямовані на врегулювання тотожних питань, що і проект реєстр. № 3526. 
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