                                                                До реєстр. № 9139
(друге читання)

З а у в а ж е н н я

до проекту Закону України «Про реформування та
вдосконалення дозвільної системи у сфері
охорони навколишнього природного середовища,
раціонального і невиснажливого використання
природних ресурсів та екологічної безпеки, зменшення регуляторного тиску на суб’єктів господарювання»

(реєстраційний № 9139)

У Головному юридичному управлінні повторно розглянуто проект Закону України «Про реформування та вдосконалення дозвільної системи у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального і невиснажливого використання природних ресурсів та екологічної безпеки, зменшення регуляторного тиску на суб’єктів господарювання», підготовлений для розгляду парламентом у другому читанні. 
Зважаючи, що при підготовці законопроекту не були враховані попередні зауваження Головного юридичного управління, відтак вони залишаються актуальними.
І. Так, вважаємо за необхідне звернути увагу на предмет відповідного законопроекту, який, як вбачається із пояснювальної записки, розроблений з метою приведення деяких законодавчих актів у природоохоронній сфері у відповідність із вимогами Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», що забезпечить взаємоузгодженість норм законодавчих актів та дозволить врегулювати відносини дозвільних органів та суб’єктів господарювання при видачі документів дозвільного характеру.
Разом з тим, подібне взаємоузгодження законодавчих актів у природоохоронній сфері з вимогами зазначеного Закону, враховуючи необхідність системного і комплексного правового регулювання, не враховує усталених вимог нормопроектування та законодавчої техніки, оскільки має характер не комплексного, а фрагментарного узгодження.

В результаті такого «взаємоузгодження» законопроектом вносяться зміни не до всіх законодавчих актів, що потребують їх внесення. До тих же, до яких пропонується внести зміни, вони вносяться не до всіх статей, якими визначаються процедури дозвільного характеру у галузі охорони навколишнього природного середовища. Тому більша частина чинних норм законодавчих актів, до яких вносяться зміни, залишається неприведеною у відповідність із вимогами Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності».
Слід також зауважити, що законопроектом шляхом внесення низки змін до законодавчих актів у природоохоронній сфері пропонується закріпити особливості видачі та анулювання документів дозвільного характеру у цій сфері. Разом з тим, відповідно до статті 2 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» його дія поширюється на дозвільні органи, державних адміністраторів, уповноважений орган та суб’єктів господарювання, які мають намір провадити або провадять господарську діяльність, за виключенням випадків та особливостей, передбаченим цим Законом. Відтак, на нашу думку, слід внести зміни до зазначеної статті Закону та передбачити, що видача та анулювання документів дозвільного характеру у зазначеній сфері відносин здійснюється з урахуванням норм Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» та особливостей, визначених законами, до яких вносяться законопроектом відповідні зміни.
До того ж звертаємо увагу, що з 1 січня 2012 року набрав чинності Закон України «Про Перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності», відповідно до якого забороняється вимагати від суб’єктів господарювання отримання документів дозвільного характеру, які не внесені до Переліку, затвердженого цим Законом. Проте частина документів дозвільного характеру, що пропонується визначити проектом закону, у переліку документів дозвільного характеру відсутня або не збігається з їх визначеними назвами, а документи дозвільного характеру, що пропонується законопроектом скасувати, з Переліку не вилучаються, тоді як внесення відповідних змін до зазначеного Закону проектом також не передбачено. Водночас згідно з вимогами статті 4 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» виключно законом встановлюється єдиний перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності.
 Крім того, деякі запропоновані законопроектом зміни не узгоджуються із чинними нормами законодавчих актів, до яких вони вносяться, а також з іншими законодавчими актами. 

За такої ситуації наголошуємо, що межі доопрацювання законопроекту як за обсягом, так і за змістом при його підготовці до розгляду за процедурою другого читання, визначені статтею 116 Регламенту Верховної Ради України, унеможливлюють внесення змін до його положень, що не були предметом розгляду парламенту при прийнятті за основу відповідного проекту (пропозиції та поправки до законопроекту, який готується до другого читання, можуть вноситися лише до того тексту законопроекту, який прийнятий парламентом за основу). Таким чином, концептуальні недоліки не можуть бути усунені на належному рівні внаслідок браку техніко-нормативних інструментів, а, зважаючи на зміст та структуру законопроекту, необхідні уточнення вимагають його системного доопрацювання. 
Як відомо, 5 червня 2012 року Верховною Радою України було прийнято в першому читанні за основу проект закону (реєстр. № 10218), поданий народним депутатом України Мірошниченком Ю.Р., яким, зокрема, також визначаються дозвільні процедури у природоохоронній сфері шляхом внесення змін до відповідних законодавчих актів, що й законопроектом (реєстр. № 9139). При цьому Комітету Верховної Ради України з питань екологічної політики, природокористування та ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи було доручено доопрацювати законопроект (реєстр. № 10218) з наступним внесенням на розгляд парламенту у другому читанні. Проте унормування дозвільних процедур, повноважень відповідних органів, пов’язаних з видачею останніми документів дозвільного характеру, тощо, а також викладення назв центральних органів виконавчої влади у обох законопроектах здійснюється по-різному. Відтак, вважаємо, що доцільно було б об’єднати положення цих законопроектів (реєстр. № 9139 і № 10218).
Зазначений законопроект потребує також доопрацювання в частині відповідності нормативного змісту його положень та назви, в якій відображена мета прийняття законопроекту, а саме – зменшення регуляторного тиску на суб’єктів господарювання. Тобто, законопроект логічно мав би бути спрямований на спрощення, а в кращому випадку - на ліквідацію складних процедур, що супроводжують порядок отримання суб’єктами господарювання документів дозвільного характеру, суттєве скорочення дозвільних документів.
Натомість аналіз законопроекту дає підстави дійти висновку про невідповідність його положень як задекларованій ним меті, так і назві законопроекту, яким збільшується рівень державного регулювання господарської діяльності у природоохоронній сфері, ускладнюються існуючі нині процедури отримання документів дозвільного характеру, збільшується кількість таких документів.
Це не відповідає здійсненим Верховною Радою України, Урядом держави крокам до зменшення адміністративних перешкод у підприємництві, не узгоджується з головною метою здійснюваної в Україні відповідно до Програми економічних реформ на 2010 – 2014 роки реформи у сфері дозвільної системи – суттєвому скороченню дозвільних документів для усунення бар'єрів для розвитку малого та середнього бізнесу та йде всупереч політиці дерегуляції господарської діяльності. Звертаємо увагу, що Президент України наголошував про це у пропозиціях до Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв'язку з оптимізацією функцій центрального органу виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів щодо надання документів дозвільного характеру», який Верховною Радою України 15 березня 2012 року відхилено.
Крім того, законопроектом у ході проведення Президентом України адміністративної реформи у сфері довкілля ліквідовано територіальні органи Мінприроди України, до повноважень яких законодавчими актами віднесено здійснення комплексного управління у галузях охорони навколишнього природного середовища та координації всіх органів влади щодо впровадження екологічної політики.
Відтак, законопроектом управлінські, регулюючі та контрольні повноваження державних органів у галузях охорони навколишнього природного середовища, зафіксовані в чинних законодавчих актах, перерозподіляються між місцевими державними адміністраціями, відповідними органами виконавчої влади Автономної Республіки Крим з наданням останнім повноважень таких державних органів (наприклад, щодо затвердження нормативів гранично допустимого скидання забруднюючих речовин, видачі дозволів на спеціальне водокористування, на проведення спеціальних робіт із спорудження експлуатаційних свердловин на воду, на спеціальне використання об’єктів тваринного світу). До того ж при реалізації обласними, Київською та Севастопольською міськими радами, державними адміністраціями нижчого рівня (районними) деяких повноважень у сфері дозвільної діяльності останні зобов’язані будуть діяти за погодженням з обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями.
За такого підходу в повноваженнях одного й того ж місцевого органу виконавчої влади будуть зосереджені державні управлінська й контрольна функції, що не відповідає конституційній моделі організації публічної влади (статті 6, 19 і 120), принципу верховенства права та створює ризики для зловживань повноваженнями органами влади та їх посадовими особами. А реалізація обласними, Київською та Севастопольською міськими радами повноважень дозвільного характеру через необхідність узгодження з іншими додатковими органами, а також з огляду на неврегульованість проектом питань щодо забезпечення виконання органами виконавчої влади делегованих законом повноважень на практиці суттєво ускладниться, що може призвести до погіршення ситуації з охороною навколишнього природного середовища та перешкод у підприємництві і наповненні відповідних бюджетів.
До того ж у пояснювальній записці до законопроекту відсутнє обґрунтування доцільності подібного перерозподілу повноважень та його фінансово-економічне обґрунтування. 
 Звертаємо також увагу, що набрання чинності положень законопроекту щодо перерозподілу повноважень передбачається з дня, наступного за днем його опублікування (пункт 1 розділу ІІ). Водночас проектом не передбачається відведення терміну, достатнього для підготовки та здійснення місцевими державними адміністраціями, відповідними органами виконавчої влади Автономної Республіки Крим заходів, пов’язаних із виконанням делегованих повноважень, а також не вирішуються питання щодо можливого організаційного, фінансового, кадрового забезпечення тощо їх здійснення, оскільки такі заходи можуть спричинить додаткові витрати з державного бюджету.
Таким чином, проектом не забезпечується комплексний та системний підхід щодо врегулювання відносин між юридичними і фізичними особами та органами виконавчої влади, місцевого самоврядування, пов’язаних з видачею документів дозвільного характеру, а заявлена законопроектом мета, на наш погляд, не буде досягнута.
Відтак, прийняття проекту в поданій до другого читання редакції призведе до колізії норм та неповноти правового регулювання, оскільки він не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає принцип правової держави і на недопущення чого, зокрема, неодноразово зверталася увага Конституційного Суду України (справа про відповідальність юридичних осіб від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001).
Крім того, законопроектом пропонується штучно замінити формулювання назв центральних органів виконавчої влади у законодавчих актах на ті, що зафіксовані в їх положеннях, затверджених указами Президента України, тобто узгодження положень чинних законів з положеннями підзаконних актів.

Зазначений підхід щодо визначення законом форми (виду) центрального органу виконавчої влади, його місця у системі органів виконавчої влади, на який покладається відповідна функція чи повноваження, на порушення статті 106 Конституції України є втручанням парламенту у сферу компетенції глави держави, оскільки згідно із статтями 19 та 120 Конституції України закон має визначати лише обсяг повноважень органів державної влади, в тому числі і органів виконавчої влади, створення ж конкретних центральних органів виконавчої влади у тій чи іншій галузі віднесено до повноважень не парламенту, а Президента України, який має діяти в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади.
ІІ. Що стосується безпосередньо норм законопроекту, звертаємо увагу на таке.
1. Деякі положення законопроекту викладені не чітко, допускають неоднозначне розуміння (нові редакції статей 38, 86 і 106 Водного кодексу України, зміни до статті 19 Закону України «Про Червону книгу України»). Це стосується, зокрема, положень щодо:

юридичної особи, яка розроблятиме нормативи гранично допустимого скидання забруднюючих речовин у водні об’єкти; порядку і місця проведення робіт на землях водного фонду відповідно до проектів; виконання спеціальних робіт із спорудження експлуатаційних свердловин на воду на підставі дозволу та погодженої проектно-кошторисної документації на проведення таких робіт відповідно до закону, оскільки відсутні будь-які положення щодо осіб, які розроблятимуть зазначені нормативи, осіб, які можуть бути замовниками чи розробниками проектів проведення робіт, пов'язаних із будівництвом, днопоглиблювальними роботами, видобуванням піску і гравію, прокладанням кабелів, трубопроводів, інших комунікацій, будь-які вимоги до таких проектів. Також невизначено: ким буде погоджена проектно-кошторисна документація на проведення робіт із спорудження експлуатаційних свердловин, розробників такої документації і про який закон йдеться;

порушення особливих умов, передбачених дозволом, або вимог закону як підстава для анулювання дозволу на проведення спеціальних робіт із спорудження експлуатаційних свердловин на воду, оскільки не визначено про який закон йдеться;

залежності строку видачі дозволу або відмови у його видачі від строку прийняття Національною комісією з питань Червоної книги України свого рішення, оскільки не визначено в який строк приймається комісією рішення.
Слід також зазначити, що передумовою одержання значної частини дозволів є отримання також погоджень від різних органів влади, без наявності яких не буде видано дозвіл і які також підпадають під визначене законом поняття «документ дозвільного характеру», тобто необхідно отримати ще інші дозволи (дозвіл на дозвіл?!). Однак у проекті лише в окремих випадках (зміни до статей 49, 86 Водного кодексу України та Закону України «Про відходи») та й то частково порядок видачі «погодження» приведено до вимог Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності». У решти ж змін, що пропонуються внести законопроектом, відповідні погодження не віднесено до документів дозвільного характеру (зміни до Водного, Лісового кодексів України, Закону України «Про пестициди і агрохімікати»). У проекті також залишаються невизначеними питання хто зобов’язаний отримати передбачені проектом погодження: орган, що видає дозвіл, чи особа, зацікавлена в його отриманні? 
Таким чином, юридична невизначеність викладених норм всупереч установленому статтею 8 Конституції України принципу верховенства права призведе до їх довільного тлумачення як органами державної влади, так і суб’єктами господарювання. Відтак, буде уможливлено порушення вимог статті 19 Основного Закону України щодо обов’язку органів державної влади діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, а також не враховується правова позиція Конституційного Суду України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року № 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року №23-рп/2010) про вимогу забезпечення у законі принципу правової визначеності та недопущення двозначності правової норми (як складових елементів верховенства права).
Це ж стосується змін до Водного кодексу України, якими повноваження з видачі дозволів на проведення на землях водного фонду певних робіт розподіляються між центральними органами виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів та водного господарства, залежно від виду водного об’єкта (море, морська затока, лимани, а також річка, ставок, інша водойма), оскільки, на наш погляд, такі повноваження центральних органів виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів та водного господарства до кінця є не розмежованими. 
До того ж такий підхід з перерозподілу повноважень між різними органами виконавчої влади щодо видачі дозволів на проведення одного й того ж виду робіт на землях водного фонду залежно від виду водного об’єкта, на землях якого вони проводяться, на наш погляд, не сприятиме забезпеченню комплексного та дієвого контролю за збереженням, раціональним використанням, відтворенням та охороною водних ресурсів та містить корупційні ризики.
2. За новою редакцією статті 38 Водного кодексу України, нормативи граничного допустимого скидання забруднюючих речовин у разі скидання забруднюючих речовин у водні об’єкти загальнодержавного значення затверджуються обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями. Проте зазначене не узгоджується з приписами статті 44 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», за якою ліміти скидів забруднюючих речовин у навколишнє природне середовище на території Автономної Республіки Крим, областей, міст загальнодержавного значення або окремих регіонів у разі якщо це призводить до забруднення природних ресурсів загальнодержавного значення встановлюються спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань екології та природних ресурсів.
3. Законопроектом статтю 55 Водного кодексу України пропонується викласти в новій редакції, якою визначаються підстави для анулювання дозволу на спеціальне водокористування. Водночас, у чинній статті 56 Кодексу містяться посилання на пункти чинної статті 55 Кодексу, які змістовно відрізняються від тих, які пропонуються проектом. Відтак, необхідно також внести зміни до статті 56 з метою узгодження її положень із пропонованими змінами до статті 55 Кодексу.
4. За новою редакцією статті 86 Водного кодексу України, зокрема, Держрибагентство України погоджуватиме видачу дозволу на будівельні, днопоглиблювальні роботи, видобування піску і гравію, прокладання кабелів, трубопроводів та інших комунікацій, проте лише в зоні дії навігаційного обладнання і морських шляхів. Зазначене положення слід узгодити із статтею 9 Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів», за якою Держрибагентство України погоджує перелічені види робіт на усіх землях водного фонду, а не лише в зоні дії навігаційного обладнання і морських шляхів.
5. Законопроектом (нова редакція статті 106 Водного кодексу України) передбачається, що дозвіл на спорудження експлуатаційних свердловин на воду видаватиметься строком на один рік. Однак, на наш погляд, такий строк є необґрунтовано коротким, до того ж, як вбачається з проекту, отриманню такого дозволу передує процедура розроблення та погодження проектно-кошторисної документації, яка за тривалістю може бути більше року. У результаті цього підприємець зобов’язаний буде щороку отримувати новий дозвіл з розробленням відповідної документації, що не сприятиме розвитку середнього та малого бізнесу.
6. Запропоновані законопроектом редакції нових статей 7-1 і 7-2 до Закону України «Про відходи» викладені не системно. Так, у назві статті 7-1 йдеться про вимоги до дозвільної системи у сфері поводження з відходами, тоді як її зміст складають положення, якими визначаються документи дозвільного характеру (дозвіл та погодження) та унормовується процедура видачі лише дозволів (на будівництво або реконструкцію об’єкта поводження з відходами, експлуатацію об’єкта поводження з небезпечними відходами, зберігання та видалення відходів). А статтею 7-2 унормовується видача вже погодження проектів лімітів на утворення та розміщення відходів. Тому на наш погляд, запропоновані статті 7-1 і 7-2 слід об’єднати в одну статтю, в якій визначалися б вимоги до обох документів дозвільного характеру.
Крім того, новою статтею 7-1 пропонується визначити повноваження місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування з питань видачі документів дозвільного характеру, за якими місцева державна адміністрація видає дозвіл на будівництво або реконструкцію об’єкта поводження з відходами, на експлуатацію об’єкта поводження з небезпечними відходами на відповідній території, а орган місцевого самоврядування видає дозвіл на будівництво або реконструкцію об’єкта поводження з відходами, на експлуатацію об’єкта поводження з небезпечними відходами на території селища або міста.

 Проте такі повноваження, з одного боку, практично, дублюють аналогічні повноваження цих органів, передбачені чинним Законом (пункти «р» і «с» частини першої статті 20 та пункти «к» і «л»частини першої статті 21), що відповідно до статті 5 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» не допускається. З іншого боку, такі повноваження зазначених органів, на наш погляд, до кінця не є розмежованими і можуть ускладнити застосування цієї статті.
7. Всупереч вимогам статті 4 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» законопроектом не визначені строки дій деяких документів дозвільного характеру, що ним передбачаються, а саме: погодження клопотання водокористувача, погодження видачі дозволу на проведення робіт на землях водного фонду, дозвіл на використання залишків пестицидів і агрохімікатів, строк реєстрації яких закінчився, а також орган, що видаватиме дозвіл на викиди забруднюючих речовин в атмосферне повітря стаціонарними джерелами.
8. Новою статтею 10-1 Закону України «Про рослинний світ» передбачається видача дозволу на спеціальне використання природних рослинних ресурсів загальнодержавного значення, проте проектом не унормовується видача дозволу на спеціальне використання природних рослинних ресурсів місцевого значення. Водночас Перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності, затверджений законом, містить як дозволи на спеціальне використання природних рослинних ресурсів загальнодержавного значення, так і місцевого значення. 
9. Законопроектом шляхом викладення статті 53 Закону України «Про тваринний світ» в новій редакції унормовуються порядок, строк видачі, підстави відмови у видачі, переоформлення, видачі дубліката, анулювання, строк дії, серед інших, сертифікатів на реекспорт та інтродукцію з моря осетрових видів риб. Проте аналогічний порядок видачі такого документа, але дещо по-іншому, унормовано статтею 24 Закону України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів». Відтак, запропоновані положення статті 53 Закону України «Про тваринний світ» необхідно узгодити із статтею 24 України «Про рибне господарство, промислове рибальство та охорону водних біоресурсів».
 10. До статті 25 Закону України «Про захист тварин від жорстокого поводження» проектом вноситься зміна, за якою видача дозволу на використання тварин у видовищних заходах, у спорті, при організації  дозвілля з метою отримання прибутку регламентуватиметься Законом України «Про ветеринарну медицину». Проте у цьому Законі відсутній порядок видачі такого дозволу, в ньому йдеться лише про дозвіл на проведення заходів із залучення тварин, що видається особам, які проводять  виставки, змагання тварин, ярмарки, аукціони, вистави з тваринами, що мандрують, організовують пересувні зоопарки тощо. До того ж ці два дозволи є в Переліку документів дозвільного характеру, затвердженому законом, які видаються на різні види діяльності. Відтак, слід узгодити ці дозволи і за необхідності їх об’єднати з внесенням відповідних змін до законів.
11. Зауважимо також, що положення пункту 2 розділу ІІ проекту щодо визначення термінів набрання чинності цим Законом (з дня його опублікування), приведення Кабінетом Міністрів України своїх нормативно-правових актів та забезпечення приведення міністерствами й іншими центральними органами виконавчої влади їх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом (протягом трьох місяців з набрання опублікування цього Закону) є юридично некоректними, оскільки реалізація норм Закону ставиться в залежність від прийняття у майбутньому підзаконних актів.
12. Заміна в усіх законодавчих актах назв центральних органів виконавчої влади тими, що визначені в указах Президента України, якими затверджені положення про них, є частковою та несистемною, більша частина існуючих назв органів в таких актах залишається без змін. Відтак, у разі прийняття законопроекту як закону одні й ті ж центральні органи виконавчої влади матимуть декілька назв. До того ж визначення окремих центральних органів виконавчої влади у законодавчих актах є неоднозначним, відтак вбачається, що йдеться про різні органи.
Це ж стосується змін до законодавчих актів, згідно з якими визначаються органи державного управління та контролю в галузях охорони навколишнього природного середовища, використання і охорони вод, а також вилучаються відповідні органи; лише частково в певних статтях відбувається заміна назв органів, в деяких випадках – в окремих частинах статей, а у решти частинах цих статей, в яких йдеться про ці ж органи (їх назви), аналогічні зміни не вносяться або відповідні органи не вилучаються. З іншого боку, запропоновані зміни до законодавчих актів по-різному викладають назви одних і тих органів.

13. У чинних статтях законодавчих актів (зокрема, статті 13 Водного кодексу України, статті 16 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища») перелічуються органи, що здійснюють державне управління у даній сфері. У зв’язку з цим вважаємо, що у проекті варто передбачити вилучення положень чинних статей, які містять перелік органів, оскільки вони не несуть регламентаційного навантаження, а перевантажують акти декларативними положеннями. 

14. Законопроектом передбачається, що видача низки документів дозвільного характеру, в тому числі, й погоджень, здійснюється відповідними центральними органами виконавчої влади. Проте вважаємо, що відповідні документи дозвільного характеру, передбачені цим проектом, мають видаватися не центральними органами виконавчої влади, а їх територіальними органами на місцях, що спростить їх отримання, в іншому випадку, видача таких документів центральними органами виконавчої влади на практиці ускладнить їх отримання на місцях.
Законопроект потребує системного опрацювання, а також техніко-юридичного доопрацювання. 
Заступник керівника
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