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ВИСНОВОК
на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо оптимізації повноважень органів виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів, у тому числі на місцевому рівні)»

(реєстр. № 10218 від 16.03.2012 р.)

Проект спрямований на вдосконалення законодавчого регулювання відносин, пов‘язаних  з виконанням функцій державного управління в галузі охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання природних ресурсів органами виконавчої влади, уточнення повноважень окремих центральних органів виконавчої влади  з питань реалізації державної політики у даній сфері. Відповідні зміни  запропоновано внести до  Кодексу України про надра, Лісового кодексу України, Водного кодексу України, законів України «Про охорону навколишнього природного середовища», «Про охорону атмосферного повітря», «Про екологічну експертизу, «Про пестициди та агрохімікати», «Про відходи», «Про рослинний світ», «Про тваринний світ», «Про Червону книгу України», «Про екологічний аудит», «Про екологічну мережу», «Про захист тварин від жорстокого поводження» та ін. 
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і пропозиції. 

Насамперед, слід зазначити, що на розгляд Верховної Ради України внесено низка законопроектів про внесення змін до деяких законодавчих актів України: щодо діяльності Міністерства внутрішніх справ, Міністерства надзвичайних ситуацій, Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів (№ 10219 від 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства освіти і науки, молоді та спорту України, Міністерства охорони здоров'я, Міністерства енергетики та вугільної промисловості, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів, Державного комітету телебачення і радіомовлення (№ 10220 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства юстиції, Міністерства культури, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів, а також Державного космічного агентства (№ 10221 від 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства, Міністерства соціальної політики, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів (№ 10222 від 16.03.2012); щодо діяльності Міністерства фінансів, Міністерства економічного розвитку і торгівлі, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів (№ 10223 16.03.2012); щодо державної податкової служби та у зв’язку з проведенням адміністративної реформи в Україні (№10224 від 16.03.2012). 

Аналіз змісту цих законопроектів, головною метою яких є приведення 322 законодавчих актів України, що визначають функції та повноваження центральних органів виконавчої влади у різних сферах суспільного життя, у відповідність із Конституцією України в частині перерозподілу повноважень між Президентом України та Кабінетом Міністрів України у зв’язку з проведенням адміністративної реформи, законами України «Про Кабінет Міністрів України», «Про внесення змін до Закону України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади», а також у зв’язку з прийняттям Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади», засвідчує, що суть запропонованих у них змін у цілому є однакова. У зв’язку з цим всім згаданим вище законопроектам притаманні загальні вади, а тому загальні зауваження, висловлені до згаданих вище законопроектів, повною мірою стосуються і законопроекту (реєстр. № 10222 від 16.03.2012), що розглядається.
1. За результатами аналізу відповідних положень цього законопроекту (як і інших законопроектів) складається враження, що його основна мета полягає в узгодженні положень чинних законів, у яких визначаються функції та повноваження різноманітних ЦОВВ, не стільки з положеннями Конституції України, скільки з положеннями відповідних указів Президента України, якими затверджені система центральних органів виконавчої влади, схема їх взаємодії та положення про них. У результаті цього чимало його новел зводиться до штучної заміни у відповідних законодавчих актах формулювань, у яких згадується «спеціально уповноважений орган виконавчої влади» у певній сфері, на формулювання «центральний орган виконавчої влади» (далі – ЦОВВ), який забезпечує формування або реалізує державну політику у відповідній сфері. Наприклад, у змінах до ст. 86 Лісового кодексу України пропонується слова «центральний орган виконавчої влади з питань лісового господарства» замінити словами «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства», а у змінах до ст. 29 цього Кодексу передбачається замінити слова «центральний орган виконавчої влади з питань охорони навколишнього природного середовища у сфері лісових відносин» на слова «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища у сфері лісових відносин» тощо.
Сюди ж слід віднести численні положення законопроекту, в яких по суті відтворюються відповідні норми положень про ЦОВВ (щодо предметів відання (сфери) та завдань), затверджені відповідними указами Президента. 
У такий спосіб у законопроекті фактично пропонується узгодити приписи законодавчих актів з приписами підзаконних нормативно-правових актів у формі указів Президента України, якими визначено структуру ЦОВВ та затверджені положення про них.

З приводу зазначених пропозицій слід зауважити, що розвиток законодавства України про центральні та місцеві органи виконавчої влади повинен здійснюватися з урахуванням принципу верховенства закону, як акта, що має вищу юридичну силу, в системі нормативно-правових актів. Суть цього принципу полягає в тому, що підзаконні акти повинні відповідати законам, видаватися на основі та на їх виконання. Такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Конституції України, згідно з якими: «державна влада в України здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову»; «органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цієї Конституцією межах і відповідно до законів України» (стаття 6); «органи державної влади…, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України» (частина друга статті 19); виключно законами України визначаються «організація і діяльність органів виконавчої влади» (пункт 12 частини першої статті 92); «організація, повноваження і порядок діяльності …центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України (стаття 120). Сюди ж слід також віднести положення частини третьої статті 106 Конституції України, згідно з яким Президент України видає укази та розпорядження «на основі та на виконання Конституції і законів України». 
Закріпивши принцип верховенства закону у системі нормативно-правових актів, Конституція України у такий спосіб задекларувала відхід від радянської практики, коли функції та повноваження виконавчо-розпорядчих органів державного управління визначались здебільшого на підзаконному рівні. 

Той факт, що відповідно до пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України Президент України наділяється повноваженнями утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, не повинен порушувати принципу верховенства закону у системі нормативно-правових актів, що визначають правові засади організації та функціонування органів виконавчої влади. За його змістом якого організація, цілі, функції та повноваження та порядок діяльності центральних органів виконавчої влади мають визначатися виключно законами України. 

Виходячи з цих позицій, є підстави вважати, що в указах Президента України, виданих на підставі пункту 15 частини першої статті 106 Конституції України, мають вирішуватися лише питання утворення, реорганізації та ліквідації ЦОВВ та визначатися сфери суспільного життя, в яких вони повинні забезпечувати формування та реалізацію державної політики, засади якої визнаються законами України. 

Іншими словами, це означає, що ключові компоненти правового статусу ЦОВВ – їх функції і повноваження у відповідних сферах суспільного життя – мають спочатку закріплюватись у законах, «на основі та на виконання» яких Президент України видає відповідні укази про утворення, реорганізацію та ліквідацію розгалуженої системи ЦОВВ, основне функціональне призначення яких полягає в практичному втілені у життя державної політики у відповідних сферах суспільного життя, визначеної законами України.
Це пояснюється тим, що система органів виконавчої влади, яка включає підсистему центральних та підсистему місцевих органів виконавчої влади, на відміну від системи права і законодавства, є більш динамічною системою, яка може змінюватися відповідно до потреб держави і суспільства з урахуванням багатьох як об’єктивних, так і суб’єктивних чинників. При цьому у теорії управління та науці адміністративного права загальновизнаною є точка зору про залежність структури суб'єкта управління від структури об'єкта управління, про первинність функцій управління та вторинність структур, які створюються для їх реалізації. Наведена позиція є домінуючою також у теорії держави і права, де незмінно відзначається, що правильне теоретичне вирішення питання про взаємозв’язок функцій держави та органів, які забезпечують їх виконання, має величезне практичне значення, оскільки державний орган слід створювати під ту чи іншу функцію, а не навпаки – створювати орган, а вже потім знаходити йому функцію
. Слід також зауважити, що функції державного органу є визначальними щодо характеру його прав і обов’язків (повноважень), шляхом здійснення яких реалізуються функції державного органу. 
У такому контексті очевидним є те, що приписи законів, яким повинен бути властивий стабільний характер, не можуть узгоджуватися з положеннями указів Президента України, якими визначається система ЦОВВ та затверджуються положення про них. Адже така потреба виникатиме щоразу у випадку внесення змін до Указу Президента України від 9 грудня 2010 р. № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» (який з часу його прийняття він зазнав змін 11 разів) чи до відповідних указів, якими затверджені положення про відповідні ЦОВВ. 

Таким чином, у разі запровадження передбачених у проекті підходів до визначення функцій та повноважень ЦОВВ, законодавчі акти, в яких визначаються її функції та повноваження, будуть «приречені» зазнавати постійних змін та коригувань, а отже – на потенційну нестабільність. Натомість саме стабільність закону є зовнішнім виявом його якості. Коли закон протягом тривалого часу стабільний і не зазнає помітних змін, то, як правило, його зміст відповідає реаліям суспільного життя і потребам регульованих ним суспільних відносин. Разом із тим, нестабільність (а отже, й недосконалість) законодавства нерідко сама по собі породжує (провокує) нестабільність суспільних відносин із усіма їх негативними наслідками для громадян і держави.

Тож, на думку Головного управління, підхід, використаний у чинному законодавстві, за яким законом, по-перше, у загальній формі визначається вид державного органу (наприклад, орган виконавчої влади (центральний чи місцевий), інший державний орган, державний колегіальний орган) і, по-друге, окреслюється сфера, в якій відповідний державний орган здійснює свою діяльність, є найбільш оптимальним. 

2. У законопроекті пропонується узгодити всі законодавчі акти України, що регулюють суспільні відносини у відповідних сферах державного управління, із відповідними положеннями Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», які подекуди виглядають вразливим у концептуальному відношенні, оскільки багато в чому не узгоджуються з закономірностями соціального управління (різновидом якого є державне управління), які досліджуються теорією соціального (державного) управління. 

2.1. Такий характер властивий статтям 13 та 21 цього Закону, що визначають порядок утворення та основи правового статусу територіальних органів міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. За змістом відповідних положень цих статей територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади, які є юридичними особами публічного права, утворюються, ліквідовуються, реорганізовуються за поданням міністра Кабінетом Міністрів України, а територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади як структурні підрозділи апарату міністерства, що не мають статусу юридичної особи, можуть у першому випадку утворюватися, ліквідовуватися, реорганізовуватися міністром за погодженням із Кабінетом Міністрів України, а у другому випадку – керівником центрального органу виконавчої влади за погодженням з міністром, який спрямовує та координує діяльність центрального органу виконавчої влади, та Кабінетом Міністрів України. 

При цьому територіальні органи міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади утворюються у випадках, коли їх створення передбачено положенням про міністерство чи інший центральний орган виконавчої влади, затвердженим Президентом України.

В руслі такого підходу у законопроекті пропонується у законодавчих актах, до яких вносяться зміни, замінити формулювання, за змістом яких управління у відповідних сферах здійснюється через систему відповідних територіальних органів виконавчої влади спеціальної компетенції, формулюваннями, згідно з якими державне управління у відповідних сферах нібито має здійснюватися виключно центральними органами виконавчої влади, що забезпечують формування або реалізують державну політику у тій чи іншій сфері, що не узгоджується із закономірностями здійснення соціального управління, різновидом якого є державне управління, яке здійснюється (або об’єктивно має здійснюватися) через розгалужену систему центральних та територіальних органів виконавчої влади як загальної, так і спеціальної компетенції. Річ у тому, що будь-яка сфера суспільного життя, яка є об’єктом державного управління (наприклад, сфера охорони навколишнього природного середовища), з точки зору системного підходу є надскладною соціальною системою, у зв’язку з чим виникає об’єктивна потреба у створенні проміжних рівнів управління у вигляді місцевих органів управління, які в Законі України «Про центральні органи виконавчої влади» визначаються як територіальні органи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, хоча коректніше було б назвати їх місцевими, оскільки діяльність всіх органів виконавчої влади поширюється на певну територію. 
Проявом реалізації зазначеної закономірності є здійснення державного управління у відповідних сферах суспільного життя на основі принципу оптимального поєднання централізації і децентралізації, який чомусь навіть не згадується у Законі України «Про центральні органи виконавчої влади». Тим часом, явища централізації і децентралізації об’єктивно притаманні будь-яким видам соціального управління, в тому числі державному управлінню, яке відбувається в процесі реалізації державної влади. І зумовлено це неможливістю здійснення всіх управлінських функцій з боку лише відповідних міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. Якщо поняття «централізація» (від лат. centralis – серединний) це зосередження більшої частини повноважень по здійсненню державних функцій у віданні центральних органів, то поняття «децентралізація» (завдяки префіксу «де...») означає розподіл повноважень по здійсненню владних управлінських функцій між відповідними органами виконавчої влади, які утворюються на різних рівнях адміністративно-територіального устрою держави, який призначений для ефективного здійснення державних функцій на місцях. 

Натомість у законопроекті ігноруються зазначені закономірності здійснення державного управління. Приміром, у тексті чинної редакції статті 87 Лісового кодексу України, яка встановлює зобов’язання підприємств, установ, організацій та громадян погоджувати свою діяльність, яка впливає на стан і відтворення лісів, пропонується слова «територіальні органи центральних органів виконавчої влади з питань лісового господарства, охорони навколишнього природного середовища» замінити словами «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства», що виглядає неприйнятним. Оскільки, як уже зазначалося вище, будь-яка державна функція здійснюється через розгалужену систему центральних та місцевих органів виконавчої влади, їх посадових осіб, які з цією метою наділяються відповідними повноваженнями. Такого змісту зауваження стосуються і багатьох інших положень законопроекту, за змістом яких пропонується реалізацію відповідних функцій покласти виключно на відповідні центральні органи виконавчої влади.

2.2. За змістом відповідних положень Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (статтті 16 та 17) інші центральні органи виконавчої влади, які утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, поділяються на служби, агентства, інспекції. При цьому у разі якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з надання адміністративних послуг фізичним і юридичним особам центральний орган виконавчої влади утворюється як служба. Якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з управління об’єктами державної власності, що належать до сфери його управління, центральний орган виконавчої влади утворюється як агентство, а якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають контрольно-наглядові функції за  дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, центральний орган виконавчої влади утворюється як інспекція. 

Залишаючи поза межами наукової оцінки критерії відповідної класифікації, зазначимо, що згаданий вище поділ інших центральних органів виконавчої влади на служби, агентства, інспекції не дістав послідовного втілення у поданих законопроектах. За приклад може слугувати законопроекті № 10224, де назва органів державної податкової служби чомусь залишається незмінною. Тим часом, зазначені органи за своєю природою об’єктивно є контрольно-наглядовими органами, що наділені досить широкими повноваженнями у сфері здійснення відповідного контролю, включаючи повноваження щодо застосовування заходів державного примусу, що дає підстави кваліфікувати її як інспекції.

2.3. За Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» міністерства забезпечують формування та реалізують державну  політику в одній чи декількох сферах, а інші центральні органи виконавчої влади  виконують окремі функції з реалізації державної політики. Відповідно до цього основними завданнями міністерства як органу, що забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох сферах, зокрема, є «забезпечення нормативно-правового регулювання», а інших центральних органів виконавчої влади: 1) надання адміністративних послуг; 2) здійснення державного нагляду (контролю); 3) управління об'єктами державної власності тощо. В результаті цього міністерства уповноважуються цим законом на видання у межах своїх повноважень наказів (у тому числі нормативно-правового змісту), які є обов'язковими для виконання центральними органами виконавчої влади, їх територіальними органами, місцевими державними адміністраціями, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами і організаціями всіх форм власності та громадянами (стаття 15). Що ж стосується інших центральних органів виконавчої влади, то вони уповноважуються на видання у межах своїх повноважень наказів «організаційно-розпорядчого характеру» (стаття 23), природа яких є невизначеною. У зв’язку з цим є підстави вважати, що центральні органи виконавчої влади позбавляються права видавати накази нормативно-правового змісту. 

У руслі такого підходу у законопроекті пропонується всі повноваження щодо видання нормативно-правових актів віднести до відання міністерств, позбавивши функції підзаконного нормативно-правового регулювання інші центральні органи виконавчої влади, з чим навряд чи можна однозначно погодитися. Річ у тому, що функція нормативного регулювання є загальною функцією державного управління, а тому вона є складовою змісту управлінської діяльності будь-якого органу виконавчої влади, що передбачає видання у межах його повноважень, визначених законом, не тільки так званих актів організаційно-розпорядчого, а й нормативно-правового характеру. Це зумовлено потребами оптимального поєднання централізації і децентралізації державного управління, що має супроводжуватися розподілом відповідних повноважень і у сфері нормативного регулювання між міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів. Принагідно відзначимо, що відповідно до чинного законодавства України нормативно-правові акти мають право видавати місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування, у зв’язку з чим пропозиція позбавити відповідні центральні органи виконавчої влади, повноваження яких поширюються на всю територію держави, права видавати такі акти виглядає не зовсім логічною. 

3. У законопроекті чимало його положень сформульовані таким чином, що фактично визначають форму (вид) ЦОВВ – міністерство або інший ЦОВВ, на який покладається відповідна компетенція. Наприклад: у новому приписі ст. 11 Кодексу України про надра йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері геологічного вивчення та раціонального використання надр»; у ст. 13 Водного кодексу України йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері розвитку водного господарства» та багато інших.

На думку управління, визначення у законі форми (виду) ЦОВВ, на який покладається відповідна функція чи повноваження, може розцінюватися як втручання парламенту у сферу компетенції глави держави. Адже визначення організаційно-правової форми (виду) ЦОВВ (міністерства чи іншого центрального органу виконавчої влади), його місця у системі органів виконавчої влади належить до повноважень Президента України. 
4. У проекті також передбачається заміна у деяких законах формулювань, у яких згадується власна назва органу виконавчої влади, на узагальнююче формулювання. Наприклад: у ст. 61 Кодексу України про надра конкретну назву органу «Державний комітет України по нагляду за охороною праці» пропонується замінити на «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони праці». Головне управління, підтримуючи у цілому необхідність вилучення з текстів законів положень, які вміщують конкретні (власні) назви ЦОВВ, водночас вважає недоцільною заміну відповідних формулювань стосовно тих ЦОВВ у формі міністерств, власні назви яких є сталими й які завжди існували й існуватимуть в державному механізму незалежно від конкретних умов. Зокрема, це стосується Міністерства фінансів України, яке в одних законодавчих актах визначається як центральний орган, що забезпечує формування державної фінансової політики, а і інших – як ЦОВВ, що забезпечує формування бюджетної політики тощо, що може призвести до певних непорозумінь. Зазначене стосується також міністерств внутрішніх справ, закордонних справ, оборони, юстиції. 

5. Проект містить чимало інших недоліків та неузгодженостей. Зокрема, Головне управління вважає за доцільне звернути увагу на наступні зауваження до окремих положень законопроекту. 

Насамперед, звертає на себе увагу неоднозначність у визначенні окремих центральних  органів виконавчої влади. Наприклад, у проекті йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політки у сфері охорони навколишнього природного середовища» (підпункт 3 пункту 2 розділу І проекту та інші),  «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища» (підпункт 7 пункту 6 розділу І проекту та ін.). Складається враження, що йдеться про різні органи. Воно посилюється тим, що у запропонованій редакції ст. 20 Закону України «Про екологічну експертизу» (підпункт 5 пункту 7 розділу І проекту) ці органи перераховуються через кому («Управління в галузі екологічної експертизи здійснюють … центральний орган виконавчої  влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, центральний орган виконавчої  влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища …»). Між тим за законодавством повноваження з формування та реалізації державної екологічної політики поєднуються в одному органі, і вони покладаються на Мінприроди України відповідно до Положення про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженого Указом Президента України від 1 квітня 2011 р. № 452/2011. 
У підпункті 19 пункту 2 розділу І проекту слід врахувати, що гірничі відводи для розробки родовищ корисних копалин загальнодержавного значення, будівництва та експлуатації підземних споруд та інших цілей, не пов‘язаних із видобуванням корисних копалин, покладається, згідно  Положення про Державну службу гірничого нагляду та промислової безпеки України, затвердженого Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. №408/2011,  на Державну службу гірничого нагляду та промислової безпеки Також у всіх відповідних положеннях проекту (зокрема, підпункти 24, 25 пункту 2 розділу І проекту) слід врахувати, що реалізацію державної політики у сфері охорони праці віднесено до функцій Державної служби гірничого нагляду та промислової безпеки.

Немотивованим, на наш погляд, є  позбавлення центрального органу виконавчої влади з формування та реалізації державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища функцій погодження в галузі надрокористування, що запропоновано у підпунктах 10, 11 пункту 2 розділу 1 проекту. 
Вважаємо невиправданою запропоновану заміну слів «органи державного геологічного контролю» на «орган державного геологічного контролю» у назві статті 62 Кодексу України про надра (підпункту 22 пункту 2 розділу 1 проекту). Згідно з Положенням про Державну службу геології та надр України, затвердженим Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 391/2011, та Положенням  про Державну службу гірничого нагляду та промислової безпеки України, затвердженого Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 408/2011, функції державного контролю за геологічним вивченням надр (державного геологічного контролю) здійснюють державна служба геології та надр України, а також державна служба гірничого нагляду та промислової безпеки (організує та здійснює державний нагляд (контроль) за додержанням законів та інших нормативно-правових актів з питань геологічного вивчення надр, їх використанням та охорони, а також використанням і переробки мінеральної сировини).
Вважаємо, що варто залишити у чинній редакції статтю 7 Кодексу України про надра щодо компетенції Верховної Ради України у сфері регулювання гірничих відносин. Адже  основні зміни до цієї статті вносилися у 2010-2011 роках й стосуються ключових питань у даній сфері, які, на нашу думку, не потребують перегляду. Зокрема, пункти 4 і 4-1 цієї статті (які пропонується вилучити), були включені до цього Кодексу відповідно до законів України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо застосування угод про розподіл продукції» від 23.09.2010 р. та «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв'язку з прийняттям Податкового кодексу України» від 02.12.2010 р. з метою забезпечення вирішення відповідних питань, і їх механічна відміна виглядає необгрунтованою. Зазначимо також, що пункт 15-1, яким пропонується доповнити статтю 8 цього Кодексу (підпункт 5 пункту 2 розділу І проекту), не узгоджується із Законом України «Про угоди про розподіл продукції» (абз. 10 ч. 2. статті 6), згідно з яким «Перелік ділянок надр, які становлять особливу наукову, культурну або природно-заповідну цінність і не можуть надаватися у користування на умовах угод про розподіл продукції, затверджується Верховною Радою України», а не Кабінетом Міністрів, як пропонується у проекті.   

Викликає сумнів, що надання надр у користування для видобування прісних підземних вод і розробки родовищ торфу (стаття 21 Кодексу) має здійснюватись після попереднього погодження із відповідним центральним органом виконавчої влади, як це пропонується проектом (підпункт 10 пункту 2 розділу 1 проекту). Вважаємо, що відповідного рівня погодження мають здійснювати не центральні органи виконавчої влади, а їх органи на місцях. Аналогічні зауваження стосуються також доповнень до статей 49, 56, 57, 61 та деяких інших.  

У чинній редакції варто залишити й частину другу статті 42 Кодексу (підпункт 13 пункту 2 розділу І проекту), оскільки «державний облік родовищ, запасів і проявів корисних копалин» здійснює не лише центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері геологічного вивчення та раціонального використання надр, як пропонується у проекті, а й Мінприроди України, що здійснює комплексне управління галуззю (у Положенні про це Міністерство є низка повноважень у сфері геологічного вивчення  та раціонального використання  надр). 

Викликають зауваження об’єкти перевірки, визначені у доповненнях до статті 62 «Повноваження органу державного геологічного контролю щодо здійснення контролю за геологічним вивченням надр» Кодексу України про надра (підпункт 22 пункту 2 розділу І проекту). Такі об’єкти є дуже загальними у порівнянні із чинними, що унеможливить здійснення контролю щодо них (наприклад, «повнота вивчення геологічної будови надр, гірничо-технічних, інженерно-геологічних, геолого-екологічних та інших умов вивчення родовищ корисних копалин»; «використання технічних засобів і методів ведення робіт із геологічного вивчення надр, які б виключали невиправдані втрати корисних копалин і погіршення їх якості»; «обґрунтованість напрямів пошукових, розвідувальних та інших робіт із геологічного вивчення надр» та ін.). Такі визначення стосуються скоріше завдань діяльності, а не об’єктів перевірки у відповідній сфері. 

Звертаємо увагу на відсутність чіткості і однозначності у питанні визначення центральних органів виконавчої влади, що забезпечують формування та реалізацію державної політики у сфері лісового господарства. За наведеними назвами відповідних органів їх неможливо чітко ідентифікувати, зв‘язати з конкретними міністерствами, агентствами. Наприклад, формування державної  політики у даній сфері віднесено до повноважень Мінагрополітики України (підпункт 3 пункту 3 розділу І проекту). Проте таке ж повноваження щодо лісів має й Мінприроди України (згідно з Положенням про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженим Указом Президента України від 1 квітня 2011 р. № 452/2011), про що у проекті не згадується, а підкреслюється лише один аспект його діяльності –  реалізація державної політики у даній сфері  (підпункт 6 пункту 3 розділу І проекту).  Окрім того, у проекті проігнорована та обставина, що  Мінагрополітики  (згідно з Положенням про Міністерство аграрної політики та продовольства України, затвердженим Указом Президента України від 23 квітня 2011 року № 500/2011 р.)  не тільки формує, але й бере участь у забезпеченні реалізації державної політики у даній сфері. Якщо керуватися  положеннями про зазначені міністерства та  Положенням про Державне агентство лісових ресурсів України, затвердженим Указом Президента України від 13 квітня 2011 року № 458/2011, то можна констатувати існування двох центральних органів виконавчої влади, що формують у межах свої повноважень державну політку   у даній сфері, і трьох центральних органів виконавчої влади, що забезпечують реалізацію державної політики у сфері лісового господарства. У проекті не вдалося належним чином передати цю ситуацію та повноцінно визначити особливості статусу відповідних органів (наприклад, незрозуміло, в якій залежності один від одного вони знаходяться, як взаємодіють). Вважаємо, що у проекті не варто передбачати повноваження центральних органів виконавчої влади, оскільки це вже зроблено у положеннях про ці органи, що затверджені Указами Президента України. 
Припис, за яким «Прийняття рішення Кабінетом Міністрів України не потребує погодження з іншими органами» (стосується  надання лісів у постійне користування), включений у запропоновану редакцію частини третьої ст. 17 Лісового кодексу України, не узгоджується із положенням  п. 7 ст. 123 Земельного кодексу України, за яким, якщо рішення про земельної ділянки приймається Кабінетом Міністрів України, то погоджений проект  землеустрою щодо відведення земельної ділянки подається відповідно до Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій, які розглядають його і зі своїми пропозиціями подають до Кабінету Міністрів України. 

У запропонованій редакції ст. 42 Лісового кодексу передбачено, що вік стиглості деревостанів затверджується центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства (Держлісагентство). Між тим за Положенням про Міністерство аграрної політики та продовольства України, затвердженим Указом Президента України від 23 квітня 2011 року № 500/2011 р., таке затвердження віднесено до повноважень Мінагрополітики України.
Потребують коригування зміни до ст. 43 Лісового кодексу України. За ними затвердження розрахункової лісосіки покладається на центральний     орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства (Держлісагентство України). Проте це не узгоджується з тим, що  відповідне повноваження покладено на Мінагрополітики України згідно з Положенням про нього  (п. 7. 151). Окрім того, таке ж повноваження надано Мінприроди (абз. «д» п. 5 Положення про Міністерство екології та природних ресурсів України, затвердженого Указом Президента України від 1 квітня 2011 р. № 452/2011). 

У змінах до статті 54 Лісового кодексу слід врахувати, що до повноважень Мінагрополітики віднесено затвердження  первинного обліку лісів (п. 7. 142 Положення про про Міністерство аграрної політики та продовольства України).

Запропоновані зміни до Водного кодексу України з питань визначення повноважень центральних органів виконавчої  влади в галузі охорони та використання призводять до суттєвого ускладнення в розумінні системи органів, що здійснюють управлінські, контрольні повноваження у даній сфері (підпункти 8, 9, 10 пункту 4 розділу І проекту). Зокрема, важко виокремити серед них центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у даній сфері.
Проект містить зміни до низки статей Водного кодексу України щодо надання повноважень місцевим державним адміністраціям з питань, вирішення яких за чинним законодавством належить до повноважень «державних органів охорони навколишнього природного середовища». Наприклад, щодо умов скидання дренажних вод у водні об'єкти;  скидання промислових забруднених стічних вод; видачі дозволів на спеціальне водокористування (статті 49, 73, 74 Водного кодексу України).  Варто було б навести обґрунтування доцільності такого перерозподілу повноважень між місцевими державними адміністраціями та державними органами охорони навколишнього природного середовища, довести корисність такого кроку для практики.

Викликає зауваження пропозиція щодо виключення зі статті 2 Закону України "Про охорону навколишнього природного середовища" слів «розроблюваними відповідно до нього» (підпункт 1 пункту 5 розділу І проекту). Річ у тому, що даний Закон є базовим у сфері охорони довкілля, своєрідною «екологічною конституцією», відповідно інші закони екологічної сфери повинні узгоджуватись із ним, що має забезпечити єдність, узгодженість правового регулювання даної сфери суспільних відносин. 
Вважаємо, що у проекті варто передбачити вилучення частини третьої ст. 16 Закону України "Про охорону навколишнього природного середовища", яка містить перелік органів виконавчої влади, що здійснюють державне управління у даній сфері, оскільки він не несе регламентаційного навантаження, перевантажує Закон декларативними положеннями.   
Потребує обгрунтування запропонована у проекті (підпункт 2 пункту 6 розділу І проекту) передача повноважень в галузі охорони атмосферного повітря територіальних органів центральних органів виконавчої влади місцевим державним адміністраціям.
Викликає зауваження поділ суб’єктів господарювання, що мають отримати дозвіл на здійснення викидів забруднюючих речовин в атмосферне повітря, на три групи в залежності від наявності у них «виробництв або технологічного устаткування, на яких повинні впроваджуватися екологічно безпечні технології та методи керування» (зміни до статей 11, 14 Закону України «Про охорону атмосферного повітря»). На думку управління, такий поділ є занадто формальним, його неможливо практично реалізувати, а законодавче закріплення відповідного положення лише внесе розлад у сферу видачі таких дозволів. 

У чинній  редакції варто залишити статтю 13 Закону України «Про охорону атмосферного повітря» щодо регулювання рівнів впливу фізичних та біологічних факторів на стан атмосферного повітря (підпункт 3 пункту 6 розділу І проекту). Адже запропоновані у проекті зміни  занадто спрощують порядок такого регулювання, передбачають формальне зобов’язання (як органів виконавчої влади, так і суб’єктів господарювання) вживати «необхідних заходів для запобігання та недопущення перевищення» таких рівнів впливу, поза увагою залишаючи видачу дозволів на відповідну діяльність. 

У змінах до Закону України «Про екологічну експертизу» (пункт 7 розділу І проекту), як і в інших випадках, не береться до уваги те, що  такий центральний орган виконавчої  влади, як  Міністерство екології та природних ресурсів України, поєднує у своїй роботі функції формування та забезпечення реалізації державної політики. У роботі цього Міністерства зазначені функції пов‘язані, а отже, при визначенні його у статусі центрального органу виконавчої влади посилка одночасно на обидві ці функції  є обов‘язковою. 

При внесенні змін до пункту 1 ст. 9 Закону України «Про екологічну експертизу» (підпункт 2 пункту 7 розділу І проекту) збережено формулювання «орган виконавчої  влади Автономної республіки Крим з питань екології та природних ресурсів». В інших же випадках у проекті йдеться про «органи виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища» (наприклад у підпункті 3 пункту 7 розділу І проекту).
Викликають зауваження зміни до Закону України «Про відходи» (пункт 8 розділу І проекту). Зокрема, звертає на себе увагу те, що після  внесення змін до зазначеного Закону формуванням державної політики у даній сфері буде займатися центральний орган виконавчої  влади (підпункт 9 пункту 8 розділу І проекту), а за Кабінетом Міністрів України зберігається лише функція реалізації державної політики у сфері поводження з відходами (ст. 18 Закону України «Про відходи»).
У запропонованих змінах до статті 27 Закону України «Про рослинний світ" (п. 10 розділу І проекту) передбачається, що випалювання сухої природної рослинності або її залишків може здійснюватись без дозволу юридичними або фізичними особами в межах території України відповідно до порядку, що затверджується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища.  Відповідне положення не узгоджується із Кодексом Україні про адміністративні правопорушення, стаття 77-1 якого передбачає відповідальність за самовільне випалювання рослинності або її залишків (без дозволу органів державного контролю у галузі охорони навколишнього природного середовища або з порушенням умов такого дозволу). Це зауваження стосується й змін до статті 39 Закону України «Про тваринний світ» (п. 13  розділу І проекту), які присвячені аналогічному питанню. 
У проекті (підпункт 5 пункту 11, підпункти 4, 5, 8 пункту 14, підпункт 2 пункту 16  розділу І проекту) не передбачено  створення ряду органів, які не є органами виконавчої влади, але сприяють останнім у вирішенні покладених на них завдань та реалізації державної політики у певних сферах. Ці органи (Державна комісія України по запасах корисних копалин, Національна комісія з питань Червоної книги України, Координаційні ради з питань формування екомережі). що утворюються за чинним законодавством (ст. 7 Закону України «Про державну геологічну службу України», статті 12, 13, 14, 19 Закону України "Про Червону книгу України", ст. 12 Закону України "Про екологічну мережу України"), відіграють важливу роль у механізмі вирішення питань у сфері природокористування. Відмова від цих органів не може відбутися без відповідних пояснень, обґрунтувань, погодження відповідного питання з заінтересованими органами виконавчої влади. Між тим  у  Пояснювальній записці до проекту відсутня будь-яка інформація про його погодження з Кабінетом Міністрів України, відповідними центральними органами виконавчої влади. 
Враховуючи викладене, Головне управління вважає, що законопроект «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо оптимізації повноважень органів  виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів, у тому числі на місцевому рівні)» потребує суттєвого доопрацювання.

Керівник Головного управління                                              В.І.Борденюк
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