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У проекті пропонується затвердити Стратегію національної екологічної політики України на період до 2020 року, якою визначаються мета національної екологічної політики,  стратегічні цілі, напрями їх реалізації і завдання; встановлюються етапи та інструменти реалізації відповідної політики, очікувані результати виконання Стратегії.

Головне науково-експертне управління, розглянувши законопроект, зазначає наступне. 

Представлений проект Стратегії національної екологічної політики України на період до 2020 року (далі – Стратегія) є документом довгострокового програмування та планування у галузі охорони довкілля.

Прийняття документів довгострокового планування у формі «стратегій» витікає з міжнародних зобов’язань України. Зокрема, відповідно до «Плану дій «Україна – Європейський Союз» (2005) Україна повинна розробити та прийняти низку стратегій, спрямованих на забезпечення економічного зростання та соціального зближення, захисту навколишнього середовища, у тому числі - Державну стратегію сталого розвитку (підпункт 9 пункту 2.2. Плану дій). У зв’язку із зазначеним у законодавстві України за останні роки з’явилась певна практика прийняття «стратегій» з питань розвитку окремих сфер - національної безпеки, туризму і курортів, енергетичної тощо (Стратегія національної безпеки України, затверджена Указом Президента України від 12 лютого 2007 р. № 105/2007; Енергетична стратегія України на період до 2030 року, схвалена розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 березня 2006 р. № 145- р і т. і.). При цьому варто відмітити, що за юридичною силою такі стратегії відносяться до підзаконних нормативно-правових актів, тобто їх затвердження відбувається розпорядженнями Кабінету Міністрів України чи Указами Президента України. 

У сфері охорони довкілля була прийнята «Концепція національної екологічної політики України на період до 2020 року» (далі – Концепція), схвалена розпорядженням Кабінету Міністрів України від 17 жовтня 2007 р. № 880-р. У пункті 2 цього розпорядження є припис Мінприроді України - розробити та подати Кабінету Міністрів України проект Стратегії національної екологічної політики України на період до 2020 року. Вважаємо, що затвердження (ухвалення) проекту Стратегії Кабінетом Міністрів України було б логічним і таким, що відповідає вимогам зазначеного вище розпорядження КМУ від 17 жовтня 2007 р. № 880-р. Такий рівень затвердження визначить юридичну силу документа – як підзаконного нормативно-правового акту. 

Законопроектом, однак, передбачається затвердження Стратегії Верховною Радою України шляхом прийняття відповідного Закону України. Необхідно підкреслити, що це не відповідає існуючій правовій базі щодо програмування та планування основних напрямків соціально-економічного розвитку суспільства. Зокрема, відповідно до пункту 6 статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля. 

Закони України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» (2000) та «Про державні цільові програми» (2004) встановлюють правові, економічні й організаційні засади формування системи відповідних прогнозних і програмних документів, а саме: загальний порядок їх розроблення, затвердження та виконання, а також права та відповідальність учасників державного прогнозування та розроблення державних цільових програм. Процедура прийняття таких документів передбачена у Законі України «Про державні цільові програми» і є обов’язковою для прийняття державних цільових програм (комплекс взаємопов'язаних завдань і заходів, які спрямовані на розв'язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України  та  узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням - стаття 1 цього Закону). Державні цільові програми поділяються на загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля, які охоплюють всю територію держави або значну кількість її регіонів, мають довгостроковий період виконання і здійснюються центральними та місцевими органами виконавчої влади; та інші програми, метою яких є розв'язання окремих проблем розвитку економіки і суспільства чи окремих галузей,  що потребують державної підтримки. 

Державна цільова  програма  розробляється за сукупності таких умов:

 - існування проблеми, розв'язання якої неможливе засобами територіального  чи  галузевого управління та потребує державної підтримки, координації діяльності центральних і місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування;

-   відповідності мети  програми  пріоритетним напрямам державної політики;

-  необхідності забезпечення міжгалузевих і  міжрегіональних зв'язків технологічно пов'язаних галузей та виробництв;

-  наявності реальної  можливості  ресурсного  забезпечення виконання програми.

Закон України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» регламентує порядок розроблення та прийняття Державних програм економічного і соціального розвитку України на середньо - та короткостроковий періоди. 

У згаданих документах, таким чином, не використовується окреме поняття «стратегії» як вид програмно-прогнозного документу. У Законі «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» лише визначено, що прогноз економічного і соціального розвитку є засобом обґрунтування вибору тієї чи іншої стратегії та прийняття конкретних рішень відповідними органами щодо регулювання соціально-економічних процесів. Тобто, термін «стратегія» вживається лише для визначення способу вибору для вирішення прогнозних завдань.

Тому, на нашу думку, для затвердження проекту Стратегії Верховною Радою України, у її назві має бути передбачено, що цей проект є загальнодержавною програмою, а порядок його розробки та прийняття вимагає дотримання вимог та процедур, передбачених Законом України «Про державні цільові програми» та постановою Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку розроблення та виконання державних цільових програм» від 31 січня 2007 р. № 106. Зокрема, до відповідних вимог відносяться: наявність основних розділів програмного документа, дотримання стадій погодження та процедури його прийняття. Відповідно до п. 24 зазначеного вище Порядку основні розділи програми мають включати: мету програми; шляхи і способи розв'язання проблеми; завдання і заходи; очікувані результати, ефективність програми; обсяги та джерела фінансування. Зазначимо, що законопроект, який складається із семи розділів, не враховує ці вимоги. Так, питання щодо обсягів та джерел фінансування у ньому взагалі не розглядаються. Незрозумілим є також, чи пройшов законопроект усі стадії розгляду перед його затвердженням, зокрема, обов’язкову державну експертизу (п. 32 Порядку), та інші передбачені  заходи.

Слід, нарешті, звернути увагу і на те, що затвердження загальнодержавних програм законом передбачає подання їх Кабінетом Міністрів України (ст. 10 Закону України «Про державні цільові програми»).

На нашу думку, наведені вище міркування стосовно правового статусу та місця в системі державного прогнозування і програмування свідчать про те, що розгляд і затвердження законопроекту «Про Стратегію національної екологічної політики України на період до 2020 року»  не має належних правових підстав.

Що стосується самого тексту проекту Стратегії, то  варто зазначити, що він містить низку неузгодженостей з екологічним законодавством, зокрема,  концептуально не узгоджується з базовим у відповідній сфері Законом  України «Про охорону навколишнього природного середовища». Преамбула цього Закону визначає, що всі напрями правовідносин, що регулюються у цій сфері (охорона навколишнього природного середовища, раціональне використання природних ресурсів, забезпечення екологічної безпеки життєдіяльності людини) -  є невід'ємною умовою сталого економічного та соціального розвитку України). Досягнення сталого розвитку має бути головною метою побудови національної екологічної політики. Зазначимо, що саме прийняття Державної стратегії сталого розвитку витікає із зобов’язань,  передбачених для України у «Плані дій «Україна – Європейський Союз). На досягнення сталого розвитку націлюють й прийняті рішення Всесвітнього самміту зі сталого розвитку (м. Йоганнесбург, 2002), П’ятої Конференції міністрів навколишнього середовища «Довкілля для Європи» (Київ, 2003) та інші міжнародні документи. Однак у законопроекті відповідні питання не знаходять свого відображення серед визначених мети та принципів національної екологічної політики, стратегічних цілей і завдань. Терміни «сталий» та синонімічні йому «збалансований», «гармонічний» іноді безсистемно  використовуються в тексті документу («гармонічного існування», «досягнення сталого використання водних ресурсів», «збалансоване використання рослинних і тваринних ресурсів», «екологічно збалансоване використання природних ресурсів», «стале природокористування», «індикатори сталого розвитку» тощо) без надання їм належної оцінки. Лише при визначенні третього етапу досягнення цілей Стратегії (розділ 4 проекту) серед інших досягнень передбачено «суттєву реструктуризацію національної економіки, спрямовану на забезпечення екологічно збалансованого соціально-економічного розвитку».

Не враховані у законопроекті й ключові положення «Основних напрямів державної політики України у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та забезпечення екологічної безпеки»,  затверджених постановою Верховної Ради України від 5 березня 1998 р. (далі – Основні напрями), які на сьогоднішній день є документом, що визначає екологічну політику України. Так, не знайшли оцінки у законопроекті передбачені в Основних напрямах головні заходи, що визначались як пріоритетні (розділ ІІ), питання стратегії і тактики гармонійного розвитку виробничого та природоресурсного потенціалу (розділ ІІІ), основні заходи та етапи й механізми реалізації (розділи ІV-VІ тощо), які залишаються  актуальними. Також слід звернути увагу на термінологічні розбіжності між цими документами («землі та ґрунти», замість «земельні ресурси»; «води» замість «водних ресурсів», «геологічне середовище та надра» замість «корисних копалин») тощо. 

За своїм змістом законопроект має занадто декларативно-публіцистичний характер, що не відповідає вимогам і критеріям підготовки законодавчих актів. Наприклад, вислів, передбачений у розділі 1 проекту: «на сьогодні виникла необхідність розроблення проекту нового стратегічного документу на довгострокову перспективу – Стратегії…», на нашу думку, може мати місце у супроводжуючих документах, а не в тексті законопроекту.

Проекту бракує «Вступу», у якому має бути визначено загальні підстави його прийняття, чинна законодавча база, яка регулює відносини у зазначеній сфері; передбачено, що планується побудувати в Україні, визначено шляхи та засоби, що забезпечують розвиток.

Серйозні зауваження викликає розділ І «Загальні положення» проекту, що дослівно повторює проблеми, зазначені у Концепції, хоча з моменту її ухвалення пройшло майже три роки. При цьому розпливчато, не достатньо чітко визначені основні принципи національної екологічної політики, що ускладнюють їх сприйняття. Зазначимо, що у статті 3 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» уже встановлені основні принципи охорони навколишнього природного середовища, які є важливими і для довгострокової політики у цій сфері. У даному ж випадку в першу чергу мають бути визначені принципи, що відповідають вимогам сталого розвитку.   Аналогічне зауваження стосується і сформульованої у законопроекті мети національної екологічної політики. Відповідний розділ взагалі складається  лише з одного речення. 
Викликає зауваження також і розділ 3 законопроекту, який є перевантаженим у порівнянні з іншими розділами (містить 9 сторінок тексту). Визначені стратегічні цілі, напрями їх реалізації та завдання чітко не розмежовані та можуть замінювати одне одного (стратегічна ціль «інтеграція екологічної політики (п. 4 розділу 3) є й окремим напрямом (пп. «а» цього пункту); містить повтори та інші неузгодженості у формулюванні. Так, стратегічні цілі, передбачені у пунктах 2, 3, 4, 5, 6 окремо виділяють завдання, що реалізуються за певними напрямами. Решта стратегічних цілей (пункти 1, 7 цього розділу) є одночасно й напрямами реалізації та визначають лише окремі завдання у цій сфері. Стратегічні цілі, визначені у пунктах 2 та 3 цього розділу («поліпшення екологічної ситуації та підвищення рівня екологічної безпеки», і «досягнення безпечного для здоров’я людини стану довкілля»), практично є синонімічними - підвищення рівня екологічної безпеки по суті  є безпечним станом довкілля. При цьому у пункті 2 виділяються окремі напрями по природних ресурсах («атмосферне повітря», «води», «землі та ґрунти», «ліси» та ін.), які за змістом краще відповідають стратегічній цілі, передбаченій у пункті 6 «забезпечення екологічно збалансованого використання природних ресурсів». 

Термінологія, що вживається у законопроекті, не має уніфікованого характеру і  не завжди відповідає чинному законодавству у відповідній сфері. В одному місці йдеться про «плату за викиди», в інших – про  «рентну плату», про «екоресурсні платежі» або «екологічні податки». В одних випадках вживається термін «сфера охорони навколишнього природного середовища»,  а в інших – «сфера охорони і сталого відтворення природних ресурсів, оздоровлення навколишнього природного середовища» тощо. У тексті документу застосовується також некоректні формулювання та неправові  терміни («екологозалежна патологія», «біотичне різноманіття», «забруднювальні речовини», «бар’єр радіаційної безпеки», «гідрологічні та біогеохімічні цикли»  тощо).

При визначенні основних інструментів впровадження національної екологічної політики (розділ 5 проекту) поза увагою залишились такі важливі інструменти, як екологічне нормування та стандартизація; ведення державного обліку та кадастрів природних ресурсів, інформування (екологічне інформаційне забезпечення) тощо. Пункти 3 та 8 розділу 5, в яких мова йде про екологічний менеджмент та розвиток системи державного управління у відповідній сфері, передбачають майже тотожні заходи.  Перевантажений текст також і частими повторами, що ускладнює його сприйняття (абзаци 15 та 16 пункту 5; 3 та 6 пункту 11; 6 та 14; 7 та 11 пункту 15 розділу 5 проекту) та ін.

У розділі 6 «Моніторинг реалізації Стратегії» неоднозначно трактується поняття «індикаторів» (показників). Так, в абзаці 4 говориться, що основою Стратегії є створення «системи цільових показників, орієнтованих на індикатори сталого розвитку», а в абзацах 6 та 11 – про індикатори «ефективності реалізації» та «ефективності національної екологічної політики». До того ж проект не містить додатків, передбачених у розділах 6 та 7 («Індикатори ефективності національної екологічної політики» та «Цільові показники реалізації національної екологічної політики відповідно до очікуваних результатів»).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 

Керівник Головного управління

                            В. Борденюк

Вик.: Кузнєцова С.В.

8
6

