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Розробка Екологічного кодексу України, як перспективного напрямку систематизації екологічного законодавства, передбачена Основними напрямами державної політики України у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та забезпечення екологічної безпеки, затверджених постановою Верховної Ради України від 5 березня 1998 року № 188 та Рекомендаціями парламентських слухань щодо дотримання вимог природоохоронного законодавства в Україні, схвалених Постановою Верховної Ради України від 20 лютого 2003 року № 565.


Необхідність розробки й прийняття Екологічного кодексу України обумовлена потребою у забезпеченні подальшої систематизації екологічного законодавства, звільнення його від застарілих еколого-правових норм, усунення прогалин у законодавчому регулюванні охорони довкілля, забезпечення взаємоузгодженого врегулювання різних напрямків охорони довкілля, приведення екологічного законодавства України у відповідність до міжнародних угод та норм, законодавства ЄС із питань охорони довкілля, забезпечення екологічної безпеки.


У проекті визначено основні напрями екологічної політики держави, еколого-правовий механізм управління (регулювання) якістю довкілля, правові форми й методи екологізації виробничої та іншої господарської діяльності, а також врегульовані інші основні принципові питання охорони довкілля. Звертає на себе увагу те, що порівняно з чинним Законом України “Про охорону навколишнього природного середовища”, у проекті Екологічного кодексу України значно розширена сфера правового регулювання відносин, пов‘язаних із забезпеченням екологічної безпеки, поглиблена правова регламентація всіх структурних елементів управління охороною довкілля, зокрема, екологічного нормування, планування природоохоронних заходів, екологічного інформування, екологічного обліку, екологічного контролю, екологічного аудиту тощо.


Визнаючи концепцію даного законопроекту, що сфокусований на більш поглибленому, комплексному врегулюванні відносин, пов‘язаних із забезпеченням екологічної безпеки в Україні, прийнятною, разом із тим, вважаємо, що є резерви для  його суттєвого поліпшення. Головне управління має до цього законопроекту наступні зауваження й пропозиції.

Насамперед, враховуючи, що на розгляді у Верховній Раді України знаходяться проекти законів про екологічний аудит, екологічне страхування, Національний екологічний фонд, екологічну освіту, екологічну мережу, пpо державну систему біобезпеки при створенні, випробуванні  та практичному використанні генетично модифікованих організмів, предмет регулювання яких входить як складова до запропонованого Екологічного кодексу України, слід вирішитися із долею зазначених законопроектів – чи доцільно продовжувати роботу над ними. Вважаємо, що  доцільно не зупиняти законотворчу роботу з відповідних питань, одночасно забезпечуючи врахування її результатів при опрацюванні проекту  Кодексу. За таких умов  можна буде у подальшому більш чітко визначитися  щодо того, чи  слід  максимально повно врегулювати  питання, присвячені екологічному аудиту, екологічній освіті екологічному страхуванню, Національному екологічному фонду, екологічній мережі у Екологічному кодексі, чи обмежитися встановленням у ньому із зазначених питань загальних засад, а детальне врегулювання покласти на спеціальні закони.  


З огляду на комплексний, систематизуючий характер кодифікації екологічного законодавства, зрозумілим є використання у проекті  положень чинних законів (законів України “Про екологічну експертизу”, “Про зону надзвичайної екологічної ситуації”, “Про Червону книгу України”, “Про природно-заповідний фонд”). Однак, з механічним переносом цих положень  до проекту Екологічного кодексу України, що має місце у багатьох випадках, погодитися не можна. Адже у структурі комплексного законодавчого акту  всі норми мають систематизуватися за певними ознаками, групуватися у відповідні глави, розділи.  Тому при формуванні відповідних глав (розділів)  проекту Екологічного кодексу на основі положень чинних законів України слід у  цих главах (розділах)  залишати лише ті положення, що відбивають особливість  певного питання (наприклад,  ведення Червоної книги, правового режиму зони надзвичайної екологічної ситуації, територій та об‘єктів природно-заповідного фонду тощо), інші ж, що мають загальне функціональне призначення, слід враховувати у спеціальних статтях, главах, що стосуються моніторингу, нормування, фінансування, контролю, обліку тощо. Це усуне паралелізм у регулюванні тих чи інших питань. 
Слід чітко визначитися й із складом термінів, що включені до статті 1 “Визначення основних термінів” проекту. Як свідчить аналіз проекту відповідні визначення містяться й в інших його статтях, хоча могли б бути включені й до основного переліку відповідних визначень. Вважаємо, що для забезпечення системності у цьому питання, доцільно було б до статті 1 включити лише визначення тих термінів, що мають ключове, базове значення для даної сфери правового регулювання, наприклад, визначення, “довкілля”, “екологічна безпека”, “екологічна політика”, “екологічний ризик”, “забруднення довкілля”, “природні ресурси”, “природокористування” тощо.  Інші ж  терміни, що мають більш вузьке, спеціалізоване значення (наприклад, “екологічний аудит”, “екологічна програма”, “екологічне страхування”, “генетично модифіковані організми”, “екологічна інформація”, “екологічне зонування території”, “екологічний менеджмент” тощо), доцільно наводити у розділах, присвячених певному питанню, що покращить сприйняття як самого терміну, так і відповідної частини проекту.    Звертаємо увагу на те, що визначення поняття еколого-правового статусу людини і громадянина наводиться у статті 9а проекту. Така нумерація статей у законопроекті є некоректною, призводить до викривленного сприйняття інформації про загальну кількість статей законопроекту. 

Звертаємо увагу також на численні повтори у визначенні термінів (наприклад, визначення “екологічний аудит”, ”екологічна експертиза” , “екологічний менеджмент”, “екологічне страхування” містяться у статті 1 й відповідно у статтях 68, 90, 119 та 185 проекту) та визначення  термінів, які потім не використовуються у тексті (так, термін “екологічні нормативи”, що міститься у статті 1 проекту не використовується у главі 10 проекту, що мала б визначати засади нормування в галузі охорони довкілля, забезпечення екологічної безпеки). 

З огляду на те, що у даному проекті Екологічного кодексу України  застосовується як термін “довкілля”, визначення якого міститься у статті 1 проекту, так, і в деяких випадках (наприклад у частині 3 статті 68, частина 3 статті 90, статті 91 тощо) термін “навколишнє природне середовище”, визначення якого у проекті не міститься, було б доцільним більш чітко визначатися із умовами їх застосування (фахівці схиляються до того щоб розглядати ці поняття як синоніми, але все ж таки чітка позиція щодо їх використання  на цей час відсутня). Це необхідно, насамперед, з огляду на те, що у проект мають бути включені положення, присвячені центральному органу виконавчої влади з питань охорони навколишнього природного середовища. 

У проекті міститься лише загальна інформація про таке принципове питання, як право власності на природні ресурси (стаття 6 проекту). За умови, що особливості застосування цього правового інституту мають визначати законодавчі акти з питань охорони та використання окремих природних ресурсів (земельний, водний, лісовий кодекси, кодекс про надра, закон про тваринний світ тощо) у проекті цей момент  має бути більш чітко виписаний. Такий же кореспондуючий зв‘язок із базовими природоресурсовими актами є необхідним і при визначенні  засад загального і спеціального природокористування (стаття 8 проекту).

Потребує коригування  глава 6 проекту, присвячена визначенню повноважень органів виконавчої влади в галузі охорони довкілля. В ній не можна не враховувати, що сьогодні вже не існує центрального органу виконавчої влади з питань екологіїта природних ресурсів (стаття 31 проекту). Згідно Указу Президента України “Про заходи щодо підвищення ефективності державного управління у сфері охорони навколишнього природного середовища та використання природних ресурсів” від 15.09.2003 р. №1039  Міністерство екології та природних ресурсів України реорганізовано в Міністерство охорони навколишнього природного середовища України (Мінприроди України) та Державний комітет природних ресурсів України (Держкомприродресурсів України).  У проекті слід із врахуванням того, що Мінприроди України є  спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань охорони навколишнього природного середовища, екологічної безпеки, а також гідрометеорологічної діяльності, а Держкомприродресурсів України  є  спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з геологічного вивчення та забезпечення раціонального використання надр, а також топографо-геодезичної, картографічної діяльності, й визначити їх повноваження у відповідній главі проекту. Окрім того, відповідні кореспондуючи зміни слід внести й в інші статті (зокрема, до частини 1 статті 38, частини 3, 4, 5, 6, 7 статті 43, статті 47, частини 3 статті 66, частини 1 статті 96, частини 1 статті 123, статті 124, частини 2 статті 127, статті 128, статті 129, частини 4 статті 136, статті 152, частина 4 статті 179, статті 224, частини 3 статті 227 тощо), де визначаються повноваження центральних органів виконавчої влади із певних питань організації охорони довкілля, забезпечення екологічної безпеки. 

До ключових положень проекту відносяться ті, що присвячені нормуванню в галузі охорони довкілля, забезпечення екологівчної безпеки. Ці положення, що містяться у главі 2 “Право на екологічну безпеку” та у главі 10 “Нормування в галузі охорони довкілля”,  потребують більш узгодженого викладання. Зокрема у частині 4 статті 11, яка покладає на відповідні центральні органи виконавчої влади встановлення якісних критеріїв екологічної безпеки,   слід врахувати, що нормативи, які сладають систему якісних критеріїв екологічної безпеки, визначаються статтею 52 та іншими статтями глави 10 проекту. Окрім того, у главі 10 проекту (статті 11, 12) при визначенні  якісних та кількісних критеріїв щодо безпеки довкілля доцільно керуватися системою нормативів, передбачених главою 10 проекту (зокрема, за частиною 2 статті 52 проекту нормування в галузі охорони довкілля здійснюється шляхом установлення нормативів якості довкілля, нормативів допустимого впливу на довкілля при здійсненні господарської та іншої діяльності, інших нормативів у галузі довкілля тощо).

У проекті окрема глава 4 присвячена визначенню обов‘язків громадян України  в сфері природокористування та охорони довкілля.  Між тим слід врахувати, що дотримуватися вимог екологічного законодавства з відповідних питань мають також й особи без громадянства, іноземні громадяни та іноземні юридичні особи.

Слід звернути увагу на те, що стаття 9 “Державна система охорони довкілля” проекту не несе регламентуючого навантаження, лише в узагальнюючому вигляді інформує про заходи, що мають здійснюватися у даній сфері (облік, прогнозування,  планування,  матеріально-технічне забезпечення тощо).   На нашу думку, належним чином не висвітлені питання, присвячені ліцензуванню в галузі охорони довкілля та екологічній сертифікації, які включені до статей 63, 64 проекту, що мають загальний, констатуючий характер.

У главі 11 проекту, у якій ідеться про планування заходів щодо охорони довкілля доцільно максимально повно врахувати положення Закону України “Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України” від 23.03.2000 р., який  визначає правові, економічні та організаційні засади формування цілісної системи прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку України, окремих галузей економіки та окремих адміністративно-територіальних одиниць як складової частини загальної системи державного регулювання економічного і соціального розвитку держави. 

Потребують уточнення положення, присвячені екологічному аудиту. Зокрема, пропонуємо  визначення екологічного аудиту, що міститься  в частині 1  статті 68 проекту викласти в наступній редакції: “Екологічний аудит – це перевірка шляхом збирання і об’єктивного оцінювання доказів для встановлення відповідності вимогам екологічного законодавства визначених видів діяльності, пов’язаних з впливом на довкілля, наданням послуг в галузі охорони навколишнього природного середовища, а також стану екологічної безпеки в окремих місцевостях, виробничих та інших господарських об’єктах”. В частині 1 статті 77  проекту слід уточнити: яка вища освіта, спеціальна підготовка та досвід роботи у суміжних сферах маються на увазі при визначенні вимог до виконавця екологічного аудиту. У статті 83 проекту доцільно визначити структуру аудиторського висновку (з яких частин він має складатися),  про термін дії висновків екологічного аудиту та порядок  їх спростування. Також варто було б у статті 85 визначити орган з сертифікаці, який видає сертифікат на право проведення екологічного аудиту. Вважаємо, що  такий сертифікат має  видаватися центральним виконавчим органом з питань охорони навколишнього природного середовища. Слід  конкретизувати й процедуру надання сертифіката на право проведення  екологічного аудиту.

Звертаємо увагу на те, що положення частини 3 статті 96 проекту, які встановлюють, що здійснення державної екологічної експертизи є обов‘язковим  для видів діяльності та об‘єктів, що становлять підвищену екологічну небезпеку, не узгоджуються з приписами статті 92 проекту, за якими екологічній експертизі підлягають усі предпроектні та проектні матеріали по об‘єктах й заходах, що заплановані до реалізації на території України. 

У статті 144  проекту доцільно уточнити положення, що стосуються охорони довкілля від небезпечних змін клімату.  Адже клімат є складовою довкілля. Він  (клімат) змінюється під впливом глобальних змін у довкіллі. Цим глобальним змінам й доцільно присвятити відповідні положення проекту.


Викликає зауваження зміст глави 18 “Забезпечення біобезпеки при поводженні з генетично модифікованими організмами”. Основні положення даної Глави розроблені у відповідності із стандартами ЄС, які наша країна має імплементувати у своє законодавство в силу взятих на себе зобов’язань за Угодою про партнерство та співробітництво між Україною та країнами-членами ЄС. Однак слід врахувати, що  ці положення носять фрагментарний  характер і не можуть претендувати на остаточний варіант  врегулювання відносин у сфері поводження з генетично-модифікованими організмами. На думку Головного  управління, у проекті  має бути визначена система органів виконавчої влади загальної та спеціальної компетенції у сфері поводження з генетично-модифікованими організмами  та продуктами, отриманими на їх основі. Вважаємо за доцільне  з метою виявлення і оцінки  потенційного впливу генетично-модифікованих організмів на довкілля попередньо відобразити в проекті рівні ризику при поводженні з ціми організмами, і вже базуючись на них проводити їх оцінку, як пропонується у статті  147 проекту.  

   Невмотивованим вбачається  виділення в окрему статтю лише вимог до маркування  генетично-модифікованих  організмів  та  продуктів (стаття 148 проекту). Вважаємо за необхідне  обов’язково приділити увагу особливостям  ліцензування, сертифікації, державної реєстрації, державної екологічної експертизи генетично-модифікованих організмів  та продуктів, а також вилучення, утилізації, знищення та знешкодження непридатних або заборонених до використання  генетично-модифікованих організмів  та продуктів. Із зазначеного питання проект Екологічного кодексу України має бути узгодженим із проектом Закону України “Про державну систему біобезпеки при  створенні, випробуванні та практичному використанні генетично-модифікованих організмів” (реєстрац. № 2017 від 23.07.2002 р.), який прийнято у першому читанні.

Викликає заперечення ряд положень проекту, присвячені  Національному екологічному фонду (статті 177-182 проекту). Насамперед це стосується визначення організаційних засад його формування.  По-суті, у проекті ідеться не про один фонд, на чому робиться наголос у визначенні Національного екологічного фонду, а про декілька самостійних фондів, що утворюються на загальнодержавному рівні та місцевому рівнях. Окрім того проект сфокусований на визначенні основних положень зазначеного фонду. Такий підхід  для  запропонованого Кодексу є надто обмежений. У цьому  проекті має бути забезпечена більш ширша, детальна регламентація відповідних питань.  Зокрема, потребу визначення порядок формування органів управління Фонду (спостережної ради, правління), їх склад, статус працівників цих органів. Також звертаємо увагу на те, що відповідно до Бюджетного кодексу України має бути визначений порядок планування та фінансування природоохоронних заходів із відповідного фонду, здійснення контролю за використанням його коштів тощо. 

Вважаємо, що не можна погодитись із положеннями проекту, присвяченими визначенню складу екологічної мережі України (стаття 202 проекту). Якщо керуватися структурою екологічної мережі, що визначена зазначеною статтею, то  можна більшість території   України  включити до екологічної мережі.  Вважаємо, що  це питання  краще вирішується  у Законі України “Про загальнодержавну програму формування національної екологічної мережі України на 2000-2015 рік”. В ньому структура складових екологічної мережі України визначається за певними ознаками і  включає частину земель країни, на яких збереглися майже незмінені чи частково змінені природні ландшафти. Звертаємо увагу на те, що питання права власності на землю та інші природні ресурси екологічної мережі доцільно висвітлювати не у главі 26 “Національна екологічна мережа”, а у спеціальній статті 6 проекту, присвяченій праву власності.  Також положення статті 209 “Нормування у сфері формування, збереження та використання екологічної мережі" слід  вилучити із цієї глави проекту і врахувати у главі 10 проекту, що присвячена нормуванню в галузі охорони довкілля. Зайвими у цій главі виглядають й положення, що присвячені фінансуванню, державному моніторингу, державному обліку, громадськості,  контролю, які мають враховуватися у спеціальних положеннях проекту з відповідних питань.  Крім того,  положення проекту Екологічного кодексу України, присвячені екологічній мережі України, доцільно узгоджувати із проектом Закону України “Про екологічну мережу” за реєстр. №2543 від 17.12.2002 р., що пройшов перше читання.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно взяти за основу із врахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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