                                                                До реєстр. № 10218
(друге читання)

З а у в а ж е н н я

до проекту 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)»

(реєстраційний № 10218)

У Головному юридичному управлінні розглянуто 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), підготовлений для розгляду парламентом у другому читанні. 
Підтримуючи зауваження Головного науково-експертного управління до цього законопроекту, які залишилися актуальними, вважаємо за необхідне ще раз звернути увагу на ті його положення, що не узгоджуються з Конституцією та законами України, а також не враховують правових позицій Конституційного Суду України.

І. Як вбачається із пояснювальної записки до законопроекту, він розроблений «з метою приведення законодавчих актів України у сферах охорони навколишнього природного середовища тощо 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 центральні органи виконавчої влади», оптимізації розподілу функцій між територіальними органами Міністерства екології та природних ресурсів України та місцевими державними адміністраціями».
Водночас аналіз положень законопроекту свідчить про те, що відповідні законодавчі акти пропонується фактично узгодити не з Конституцією та законами України, а з указами Президента України, якими затверджено систему центральних органів виконавчої влади та положення про них, тобто з підзаконними актами. А саме – проектом передбачається перерозподіл владних повноважень шляхом формальної заміни назв окремих центральних органів виконавчої влади з метою визначення сфери, в якій ці органи забезпечують формування та/або реалізують державну політику. А також передбачається перерозподілити повноваження ліквідованих Президентом України територіальних органів Мінприроди України щодо управління сферою охорони навколишнього природного середовища та впровадження екологічної політики між місцевими державними адміністраціями, Радою Міністрів Автономної Республіки Крим, відповідними органами виконавчої влади Автономної Республіки Крим з наданням цим органам повноважень територіальних органів Мінприроди України. 

Такі законодавчі пропозиції не відповідають засадам організації і діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади, що встановлені статтями 6, 19, пунктом 12 частини першої статті 92 та статті 120 Конституції України. Відповідно до цих конституційних приписів: «державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову»; «органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України»; «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України»; виключно законами України визначаються «організація і діяльність органів виконавчої влади», «організація, повноваження і порядок діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України».

Згідно із частиною третьою статті 106 Конституції України Президент України видає укази та розпорядження на основі та на виконання Конституції і законів України, а пунктом 15 частини першої цієї статті Президент України наділяється повноваженнями утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати за поданням Прем’єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади.

На наш погляд, установчі повноваження Президента України мають реалізовуватися з урахуванням вищенаведених норм Конституції України, а також засадничих норм, за якими України визначена як правова держава (стаття 1), а зміст і спрямованість діяльності держави скеровується на забезпечення прав і свобод людини та їх гарантії (стаття 3).


Отже, будь-які зміни в системі центральних органів виконавчої влади, з огляду на приписи статті 102 Основного Закону України (Президент України є гарантом додержання Конституції України), статті 93, за якою Президенту України належить право законодавчої ініціативи у Верховній Ралі України, повинні забезпечувати їх цілісність і системність. Інший підхід призведе до системної дезорганізації у діяльності органів державної влади в Україні, та, як наслідок, до порушень прав людини і громадянина.
Крім того, в реалізації запропонованого законопроектом підходу щодо передачі функцій державного управління та регулювання у відповідних сферах суспільного життя виключно центральним органам виконавчої влади, Раді Міністрів Автономної Республіки Крим, обласним, Київській і Севастопольській міським державним адміністраціям (щодо видачі документів дозвільного характеру, пов’язаних з користуванням природними ресурсами, різних погоджень, тощо), нині, на наш погляд, немає жодної необхідності. 

 
Навпаки, його запровадження, на нашу думку, призведе до масових ускладнень у країні при реалізації фізичними і юридичними особами їх прав на підприємницьку діяльність, природні ресурси тощо, відтак, до неминучого порушення приписів статей 1, 3, 5 Конституції України, за якими Україна є суверенна і незалежна, демократична, соціальна, правова держава. Людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю. Права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави, яка відповідає перед людиною за свою діяльність. Єдиним джерелом влади в Україні є народ.
Наприклад, в обласної державної адміністрації у відповідному регіоні будуть сконцентровані усі повноваження ліквідованих територіальних органів Мінприроди України, в тому числі й безліч додаткових, що покладаються на них законопроектом, а тому робота такої адміністрації, на наш погляд, може бути заблокована через численні звернення до неї зацікавлених осіб з усього регіону. З іншого боку, запропонований підхід може призвести до порушень громадянами та заінтересованими суб’єктами господарювання вимог цього закону, зокрема, екологічних вимог у зв’язку із складнощами щодо його реалізації (витрати на дорогу, проживання в обласному центрі у разі затягування, зокрема, щодо видачі документів дозвільного характеру, витрачений час тощо), а, відтак, до погіршення екологічної ситуації та наповнення відповідних бюджетів (наприклад, відповідно до змін до статті 27 Закону України «Про рослинний світ» – щоб спалити сухе листя, зокрема в селі, громадянину слід буде їхати за дозволом до обласної державної адміністрації!?). У протилежному випадку він нестиме відповідальність згідно із статтею 77-1 Кодексу України про адміністративні правопорушення.

До того ж законопроектом не передбачається внесення змін, зокрема, до законів України «Про місцеві державні адміністрації» і «Про Раду Міністрів Автономної Республіки Крим» щодо уніфікації в законах відповідних повноважень Ради Міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської і Севастопольської міських державних адміністрацій. Це свідчить про наявність у законопроекті несистемного підходу і до інших питань, які передбачається врегулювати без внесення змін до відповідних законів.
Крім того, положення пункту 1 розділу ІІ проекту щодо набрання законом чинності «(з дня, наступного за днем його опублікування, крім положень, які стосуються передачі повноважень від територіальних органів центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього середовища, обласним, Київській, Севастопольській міським державним адміністраціям, органам виконавчої влади Автономної Республіки Крим, які набирають чинності через шість місяців з дня набрання чинності цим Законом)» не відповідають вимогам законодавчої техніки, оскільки чітко не визначені структурні одиниці закону (розділи, частини, пункти, абзаци тощо), які наберуть чинності через шість місяців з дня набрання чинності законом, що призведе до свавілля у правозастосуванні.

Звертаємо увагу, що в пояснювальній записці до законопроекту відсутнє обґрунтування доцільності подібного перерозподілу повноважень ліквідованих Президентом України територіальних органів Мінприроди України між відповідними органами виконавчої влади, Радою Міністрів Автономної Республіки Крим, органами виконавчої влади Автономної Республіки Крим та його фінансово-економічне обґрунтування, а також проектом не вирішуються питання щодо можливого організаційного, фінансового, кадрового забезпечення тощо його здійснення, оскільки такі заходи можуть спричинить додаткові витрати з державного бюджету.
На наш погляд, до розбалансування правового регулювання сфери охорони навколишнього природного середовища, а, відтак – до погіршення екологічної ситуації можуть призвести зміни до статті 2 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», якими вилучаються слова «розроблюваними відповідно до нього». Нині цим Законом визначено, що «відносини у галузі охорони навколишнього природного середовища в Україні регулюються цим Законом, а також розроблюваними відповідно до нього земельним, водним, лісовим законодавством, законодавством про надра, про охорону атмосферного повітря, про охорону і використання рослинного і тваринного світу та іншим спеціальним законодавством». Тобто, в разі прийняття законопроекту як закону виникне можливість ігнорувати основоположні принципи охорони навколишнього природного середовища при здійсненні господарської, управлінської та іншої діяльності. 

Вважаємо за необхідне також звернути увагу на існування у законодавчій практиці різних концептуальних підходів щодо розуміння деяких положень Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», реалізація яких призвела до «подвійних стандартів» у законодавчій діяльності.
Згідно із частиною другою статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. А відповідно до пункту 15 частини першої статті 106 Основного Закону України Президент України утворює, реорганізовує та ліквідовує за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади. При цьому Конституцією України передбачено, що:
виключно Кабінет Міністрів України не пізніше 15 вересня кожного року подає до Верховної Ради України проект закону про Державний бюджет України на наступний рік (частина друга статті 96);

акти Президента України видані в межах повноважень, передбачених пунктом 15 статті 106 Конституції України, скріплюються підписами Прем’єр-міністра України і міністра, відповідального за акт та його виконання (частина четверта статті 106). 


За такої конституційної моделі організації публічної влади ініціатором удосконалення системи центральних органів виконавчої влади, в тому числі й створення нових центральних органів виконавчої влади (включаючи існування у їх складі територіальних органів), є Кабінет Міністрів України.

Верховна Рада України, затверджуючи відповідно до пункту 4 статті 85 Конституції України Державний бюджет України та вносячи до нього зміни, визначає на рівні закону (див. додаток № 3 до Закону України «Про Державний бюджет України на 2012 рік») відповідних розпорядників та обсяг коштів на їх утримання (включно з територіальними органами), фіксуючи існуючу систему центральних органів виконавчої влади.

Відтак, Указ Президента України, виданий ним на виконання пункту 15 статті 106 Конституції України, не може не відповідати закону про Державний бюджет України на поточний рік (частина третя статті 106 Конституції України) та частині другій статті 19 Конституції України (Рішення Конституційного Суду України від 28 січня 2003 року № 2-рп/2003).

Однак прийнятий на виконання частини другої статті 120 Конституції України Закон України «Про центральні органи виконавчої влади», за якою організація, повноваження і порядок діяльності Кабінету Міністрів України, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України, надав Президенту України повноваження, «за яким міністерства, інші центральні органи виконавчої влади здійснюють завдання, визначені законами та покладені на них Президентом України» (статті 7, 17). За цим Законом територіальні органи центрального органу виконавчої влади створюються у випадках, коли їх створення передбачено положенням про міністерство, інший центральний орган виконавчої влади, затвердженим Президентом України (статті 13, 21). 

Таким чином, необхідність створення територіальних органів міністерства, іншого центрального органу виконавчої влади визначається Президентом України шляхом затвердження положення про відповідний орган, а не Верховною Радою України шляхом прийняття закону»
. Відтак, на підставі положень зазначеного Закону Президент України застосував вето до низки прийнятих парламентом законів, визначивши «за необхідне утриматися від запровадження Кодексом унормування питання щодо функціонування територіальних органів центральних органів виконавчої влади; привести положення Кодексу у відповідність із нормами Конституції України та Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» і виключити з цих положень посилання … на територіальні органи центральних органів виконавчої влади»
.

Слід, однак, зауважити, що відповідно до прийнятого парламентом 4 липня 2012 року і підписаного Президентом України Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення та спрощення процедури державної реєстрації земельних ділянок та речових прав на нерухоме майно» систему органів державної реєстрації прав становлять центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері державної реєстрації прав, та структурні підрозділи територіальних органів Міністерства юстиції України, які забезпечують реалізацію його повноважень та є органами державної реєстрації прав». Тобто, безпосередньо у законі визначаються існування і повноваження структурних підрозділів територіальних органів Міністерства юстиції України. Цей законопроект за № 10365 було внесено Кабінетом Міністрів України. 

Такий самий підхід, який не базується на вищезазначених положеннях Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», застосовано і в законопроекті, що розглядається, а саме: ним передбачається законодавчо врегулювати питання доцільності існування територіальних органів та структурних підрозділів центральних органів виконавчої влади (частина друга нової статті 28-1, частина друга нової статті 29-1 Лісового кодексу України, частина друга нової статті 15-1 Водного кодексу України, частина четверта нової статті 20-2 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», пункт 6 нової статті 24-1 Закону України «Про екологічну експертизу»).
ІІ. Що стосується тексту законопроекту, то деякі його положення не враховують приписів Конституції України, а також не узгоджуються із законами України. Зокрема.
1. Окремі положення законопроекту допускають неоднозначне їх розуміння та не відповідають принципу юридичної визначеності (нова редакція статті 241-1, зміни до статті 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення, зміни до статті 62 Кодексу України про надра, абзац другий підпункту 7, підпункт 14 пункту 4, абзац четвертий підпункту 2 пункту 8 проекту). Це стосується, зокрема, положень щодо:
 державних інспекторів з охорони навколишнього природного середовища відповідних територій, оскільки не визначено про які території йдеться;

об’єктів перевірки органом державного геологічного контролю, серед яких «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 з геологічного вивчення надр, які виключають невиправдані втрати корисних копалин і погіршення їх якості», «обґрунтованість напрямів пошукових, розвідувальних та інших робіт з геологічного вивчення надр», які є загальними, без визначення критеріїв їх здійснення, що на практиці може призвести до довільного їх тлумачення як органами державної влади так і суб’єктами господарювання;

невизначеності органів виконавчої влади, які будуть здійснювати державне управління в галузі використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів;

 не розмежовано належним чином компетенції органів виконавчої влади щодо їх повноважень у здійсненні державного контролю за використанням і охороною вод та відтворенням водних ресурсів. Зазначене не узгоджується також з частиною третьою статті 5 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», якою передбачено «недопущення дублювання повноважень органів виконавчої влади».
Це також стосується запропонованих змін до Водного кодексу України (нова стаття 15-1 і зміни до статті 16), за якими повноваження з видачі дозволів на проведення на землях водного фонду певних робіт розподіляються між центральними органами виконавчої влади, що реалізують державну політику у сферах охорони навколишнього природного середовища і розвитку водного господарства, залежно від виду водного об’єкта, оскільки, на наш погляд, повноваження обох органів виконавчої влади належним чином є не розмежовані. 

До того ж такий підхід з перерозподілу повноважень між різними центральними 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.
Крім того, проектом пропонується внести зміни до великої кількості статей Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо уточнення назв органів виконавчої влади та їх повноважень, зокрема, статті 239, 242-1 викладаються в новій редакції, вносяться зміни до статті 255. При цьому зміни до цих статей викладено без урахування особливостей цього кодифікованого законодавчого акта, що зумовлені існуючою доктриною адміністративно-деліктного права та відповідних процедур, а саме:

за редакцією частини другої статті 239 проекту директорам державних регіональних та казенних підприємств центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері геологічного вивчення та раціонального використання надр, надається право розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені статтями 57 та 58 Кодексу України про адміністративні правопорушення. При цьому, звертаємо увагу, що за статтею 5 Конституції України державна влада реалізується через органи державної влади та органи місцевого самоврядування;
стаття 242-1 надає право розглядати справи про одні і ті ж правопорушення двом різним органам. Так, за порушення, передбачені статтями 53-5 і 53-6, стягнення можуть накладати як органи державного контролю за використанням та охороною земель, так і центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, а за порушення, передбачені статтею 75, стягнення можуть накладати як органи лісового господарства, так і центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів. Проте у законопроекті не розмежовано компетенцію між цими органами. А, відтак, на законодавчому рівні необґрунтовано закладається неприпустима конкуренція між двома різними за компетенцією органами виконавчої влади щодо розгляду одних і тих же адміністративних порушень;

за новою редакцією статті 242-1 старші державні інспектори та державні інспектори з охорони навколишнього природного середовища позбавляються права стягувати штраф на місці за правопорушення, передбачені статтями 70, 77, частинами першою та третьою статті 85, статтею 153. При цьому законопроектом не внесено зміни до інших статей Кодексу України про адміністративні правопорушення, що стосуються питання накладення штрафу, який стягується на місці вчинення адміністративного правопорушення, що свідчить про незавершеність механізму правового регулювання;
стаття 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення  визначає категорії осіб, які мають право складати протоколи про адміністративні правопорушення. За частиною першою цієї статті уповноважені на те посадові особи мають право складати протоколи лише у справах про адміністративні правопорушення, що розглядаються органами, зазначеними в статтях 218-221 Кодексу. А, відтак, із підпункту 5 пункту 1 законопроекту необхідно виключити таке:

положення щодо надання права певним категоріям осіб від імені центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, розглядати справи про адміністративні правопорушення (абзац шостий підпункту «а»);

посилання на частину другу статті 85 (абзац шостий підпункту «б»).

Відтак, запропоновані зміни до Кодексу про адміністративні правопорушення призведуть до відповідних проблем при застосуванні зазначених статей на практиці, а в деяких випадках унеможливлять їх застосування.  

Враховуючи наведене, 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. А неповнота ж законодавчого регулювання суспільних відносин згідно з правовою позицією Конституційного Суду України (рішення від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001) вважається такою, що не відповідає конституційному визначенню України як правової держави.
2. Не відповідає вимогам якості законів у контексті принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), а також не ґрунтується на нормах Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» підхід законопроекту, за яким назви окремих центральних органів виконавчої влади викладаються неоднозначно.
Так, у змінах майже до всіх законодавчих актів пропонується визначити існування, а також повноваження органів із тотожними сферами державної політики, проте в змінах до відповідного законодавчого акта вони викладаються як окремі органи, а саме: 

«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», ««центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища» і «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища»; 

«центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони здоров’я», «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення», «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоров’я» і «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері санітарного та епідемічного благополуччя»; 

«центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну аграрну політику» і ««центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної аграрної політики»;

 «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері карантину та захисту рослин» і «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері карантину рослин». 

Тобто, з одного боку, вбачається, що йдеться про різні органи. З іншого боку, аналіз положень про зазначені центральні органи виконавчої влади, що затверджені указами Президента України, дає підстави вважати, що в кожному окремому випадку, які перелічені вище, йдеться про один і той же орган, повноваження якого щодо формування і реалізації державної політики в тій чи іншій сфері водночас розпорошені по окремих статтях, а різниця в назві яких полягає лише в тому, що один орган – «реалізує державну політику», інший – «забезпечує формування державної політики». Відтак, зазначене ускладнює їх ідентифікацію і відповідно віднесення до певних міністерств та інших центральних органів виконавчої влади.

Крім того, законопроект не забезпечує системного перегляду положень чинних законодавчих актів, до яких запропоновано внести зміни. Так, наприклад, всупереч статті 19 Конституції України частини друга і третя статті 13 чинного Водного кодексу України допускають можливість унормування повноважень органів державної влади також і підзаконними актами, однак відповідних змін до зазначених положень не вноситься.

Слід зазначити, що «формування» державної політики не належить до конституційних повноважень органів виконавчої влади, мова може йти лише про участь у формуванні державної політики.
3. Деякі положення законопроекту (зміни до статті 57 Кодексу України про надра, пункт «г» нової статті 20-1, пункт «д» частини першої статті 20-3, пункт «ґ» статті 20-4 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», абзац восьмий підпункту 12 пункту 5), за якими: 
користування надрами може бути обмежено, тимчасово заборонено (зупинено) або припинено відповідними органами в порядку, встановленому законодавством; видача центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, дозволів на захоронення (складування) небезпечних відходів, викиди шкідливих речовин у навколишнє природне середовище, на спеціальне використання природних ресурсів відповідно до законодавства; статути громадських об’єднань мають бути «зареєстрованими відповідно до законодавства України; видача обласними, Київською та Севастопольською міськими державними адміністраціями, органом виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища дозволів на захоронення (складування) відходів (крім небезпечних), викиди шкідливих речовин у навколишнє природне середовище, спеціальне використання природних ресурсів відповідно до законодавства – 

суперечать приписам статті 92 Конституції України, за якою правові засади використання природних ресурсів, гарантії підприємництва, права і свободи людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод, основні обов'язки громадянина, засади утворення і діяльності об'єднань громадян визначаються виключно законом.

4. Положення законопроекту (зміни до статті 64 Кодексу України про надра, пункт 5 статті 28, пункт 13 статті 28-1, пункт 14 статті 29, пункт 4 статті 29-1, пункт 5 статті 29-2 Лісового кодексу України, зміни до частини третьої статті 13, пункт 7 нової статті 15-1, пункт 3 нової статті 15-2 Водного кодексу України, частина друга статті 20-1, пункт «л» частини другої статті 20-2 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», нова стаття 20-1 Закону України «Про відходи», нова редакція статті 20, пункт 9 частини першої статті 24, пункт 6 нової статті 24-1 Закону України «Про екологічну експертизу», зміни до статті 4 Закону України «Про державну геологічну службу України», зміни до статті 13 Закону України «Про тваринний світ», нові статті 29-2 та 30-1 Закону України «Про захист тварин від жорстокого поводження»), за якими:

спори з питань користування надрами розглядаються у порядку, встановленому законодавством; повноваження відповідного центрального органу виконавчої влади покладаються на нього актами Президента України; інші органи у галузі використання і охорони вод визначаються відповідно до законодавства, вирішення інших питань у галузі використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів; інші органи у галузі використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів визначаються відповідно до законодавства; управління в галузі екологічної експертизи здійснюється відповідно до законодавства; проведення державної екологічної експертизи в установленому законодавством порядку; пооб’єктні плани спеціалізованих підприємств затверджуються в установленому законодавством порядку; центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері ветеринарної медицини, та центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері науки і освіти, здійснюють інші повноваження у сфері захисту тварин від жорстокого поводження відповідно до своєї компетенції, –

не відповідають приписам статей 19 і 120 Конституції України, оскільки організація, повноваження, їх межі і порядок діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України.
5. Підпункти 1, 7, 12, 13, 15, 17, 19 – 25, 27 – 29, 32 пункту 2, підпункт 4, абзац четвертий підпункту 7, підпункти 22, 40 пункту 4 та багато інших положень законопроекту передбачають здійснення визначених ним повноважень «органами виконавчої влади Автономної Республіки Крим» з тих чи інших питань. Зазначене не узгоджується з пунктом 23 статті 26 Конституції Автономної Республіки Крим, затвердженої законом України, та пунктом 24 статті 9 Закону України «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим», за якими повноваження щодо створення і ліквідації за пропозицією Голови Ради міністрів Автономної Республіки Крим міністерств і республіканських комітетів Автономної Республіки Крим в межах коштів, передбачених бюджетом Автономної Республіки Крим, віднесено до компетенції Верховної Ради АР Крим, а не парламенту України.
6. Законопроектом (зміни до статті 19 Водного кодексу України, доповнення Закону України «Про державну геологічну службу України» новою статтею 7-1) передбачається, що державний контроль за використанням і охороню вод і відтворенням водних ресурсів здійснюється відповідно до законодавства України, а порядок здійснення державного геологічного контролю за проведенням робіт з геологічного вивчення та раціональним і ефективним використанням надр затверджується Кабінетом Міністрів України. Проте ці положення не відповідають вимогам статті 19 Конституції України та Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», за яким порядок здійснення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності визначається лише законом.

7. У змінах до статті 16 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» визначаються окремі органи, які здійснюють державне управління в галузі охорони навколишнього природного середовища, а саме – «місцеві ради та виконавчі органи сільських, селищних, міських рад», що є юридично некоректним, оскільки відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» місцеве самоврядування здійснюється територіальними громадами сіл, селищ, міст як безпосередньо, так і через сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. Відтак, зміни до статті 16 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» в цій частині необхідно узгодити із Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» та статтею 140 Конституції України.
8. Законопроектом пропонується у тексті Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» слова «міністерств, відомств» замінити словами «центральних органів виконавчої влади». Проте відповідно до статті 114 Конституції України та статті 1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» систему центральних органів виконавчої влади складають міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, що необхідно узгодити.

 9. Деякі зміни, що пропонується внести законопроектом до низки законодавчих актів, викладено несистемно та суперечливо. Це спричинить конкуренцію норм законодавчих актів, що на практиці може призвести до застосування однакових правовідносин у різних законах та неоднакового вирішення одних і тих самих питань. Частина змін, передбачених проектом, не враховує або не узгоджується з положеннями законів, прийнятих нещодавно парламентом. Зокрема:
1) законопроектом (зміни до статті 8 Кодексу України про надра) пропонується до повноважень Кабінету Міністрів України віднести затвердження переліку надр, що становлять особливу наукову, культурну або природно-заповідну цінність і не можуть надаватися у користування на умовах угод про розподіл продукції. Водночас за частиною другою статті 6 Закону України «Про угоди про розподіл продукції» це повноваження Верховної Ради України, що слід узгодити із зазначеним Законом;
2) змінами до статті 16 Кодексу України про надра пропонується закріпити особливості видачі спеціальних дозволів на користування надрами, а саме: положення щодо продовження строку дії спеціальних дозволів на користування надрами, зупинення їх дії або анулювання, поновлення їх дії у разі зупинення. Проте це не відповідає основним вимогам до дозвільної системи у сфері господарської діяльності, визначеним статтею 4 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», яким не передбачено можливості продовження строку дії документів дозвільного характеру, зупинення, поновлення їх дії у разі зупинення. 
Разом з тим, відповідно до статті 2 зазначеного Закону 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, передбачених цим Законом. Відтак, на нашу думку, слід внести зміни до зазначеної статті Закону та передбачити, що видача спеціальних дозволів на користування надрами здійснюється з урахуванням норм Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» та особливостей, визначених законом, до якого законопроектом вносяться відповідні зміни; 

3) законопроектом (зміни до статті 64 Кодексу України про надра) пропонується встановити, що позивачі - відповідні центральні органи виконавчої влади в спорах з питань користування надрами звільняються від сплати державного мита у справах про стягнення коштів та відшкодування збитків, завданих державі внаслідок порушення законодавства про надра. Однак пільги щодо сплати державного мита встановлюються Декретом Кабінету Міністрів України «Про державне мито», відтак, необхідно системно внести аналогічні зміни і до нього;
4) законопроектом (зміни до статті 17, 57 і 59 Лісового кодексу України) пропонується встановити, що у випадках прийняття Кабінетом Міністрів України рішень про надання лісів у постійне користування, зміну цільового призначення земельних лісових ділянок та про переведення земельних лісових ділянок до нелісових земель у цілях, пов’язаних з веденням лісового господарства, вони не потребують погоджень з іншими органами. А центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, обласні, Київська і Севастопольська міські державні адміністрації, орган виконавчої влади Автономної Республіки Крим з питань охорони навколишнього природного середовища погоджуватимуть зміну цільового призначення земельних лісових ділянок.

 По-перше, це не узгоджуються із частиною другою статті 19 Конституції України та статтею 50 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», оскільки порядок прийняття рішень Урядом України є предметом Закону України «Про Кабінет Міністрів України», а не Лісового кодексу України. По-друге, закон повинен встановити – в який спосіб має здійснювати орган державної влади передбачене законом повноваження, а не те, в який спосіб він не повинен діяти.

Водночас відповідно до частини сьомої статті 123 Земельного кодексу України якщо земельна ділянка надається у користування Кабінетом Міністрів України, 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 в місячний строк подають зазначений проект із своїми пропозиціями до Кабінету Міністрів України.

Крім того, звертаємо увагу, що 2 жовтня 2012 року парламентом прийнято Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення процедури відведення земельних ділянок та зміни їх цільового призначення», яким передбачено спрощений механізм погодження проекту землеустрою щодо відведення земельної ділянки відповідними органами, а саме – серед інших, проект землеустрою щодо відведення земельної ділянки лісогосподарського призначення підлягає погодженню лише з територіальним органом центрального органу виконавчої влади, що здійснює реалізацію державної політики у сфері земельних відносин, та органом лісового господарства. Додаткове погодження з іншими органами виключається. Відтак, ці положення слід узгодити між собою;

5) законопроектом (зміни до статей 42 і 43 Лісового кодексу України) передбачається, що центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового та мисливського господарства, затверджує вік стиглості деревостанів, а центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, затверджує розрахункову лісосіку. Проте відповідно до Указу Президента України «Про міністерство аграрної політики та продовольства України» обидва зазначені повноваження реалізує Мінагрополітики України, що необхідно узгодити;
6) пунктом 5 нової статті 15-1 Водного кодексу України передбачається, що центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, видає, анулює, здійснює переоформлення та видачу дублікатів дозволів на проведення робіт на землях, зайнятих морями. Водночас пунктом 9-1 статті 16 і пунктом 2 частини першої нової статті 17-2 цього Кодексу визначаються повноваження відповідно центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері розвитку водного господарства, обласних, Київської, Севастопольської міських державних адміністрацій, органу виконавчої влади Автономної Республіки Крим щодо відповідно видачі дозволів на проведення днопоглиблювальних робіт та робіт з прокладання кабелів, трубопроводів та інших комунікацій на землях водного фонду (крім будівельних робіт і робіт на землях прибережних захисних смуг морів і на землях, зайнятих морями), погодження дозволів на проведення робіт на землях водного фонду (крім робіт, що проводяться у прибережних захисних смугах уздовж морів, морських заток і лиманів, у внутрішніх морських водах і територіальному морі). Тобто, з одного боку, в Кодексі по-різному пропонується викласти назви водних об’єктів щодо проведення на них певних робіт, з іншого боку – назва дозволу не відповідає назві, закріпленій у Переліку документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності, затвердженому законом України, згідно із статтею 1 якого забороняється вимагати від суб'єктів господарювання отримання документів дозвільного характеру, необхідність отримання яких не передбачена законом та які не внесені до Переліку, затвердженого цим Законом. Відтак, положення цих статей Кодексу щодо дозволу на проведення робіт на землях водного фонду слід узгодити із зазначеним Законом. Це ж стосується змін до статті 86 Кодексу;
7) законопроектом пропонується внести зміни до статті 51 Водного кодексу України, згідно з якими водні об’єкти надаються в користування на умовах оренди органами, уповноваженими здійснювати розпорядження земельним ділянками під такими об’єктами згідно з повноваженнями, визначеними Земельним кодексом України, за договором оренди, погодженим з центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері розвитку водного господарства. Проте законопроектом не вносяться зміни до інших статей Кодексу, якими визначені інші органи – розпорядники водних об’єктів (статей 8-1, 14, 17-1). Відтак, між положеннями Кодексу виникне колізія норм щодо органів, уповноважених розпоряджатися водними об’єктами.
Звертаємо увагу, що з 1 липня 2013 року набирає чинності Закон України «Про аквакультуру», яким також врегульовуються питання розпорядження земельними ділянками під водними об’єктами органами, уповноваженими здійснювати розпорядження земельними ділянками під такими об’єктами згідно з повноваженнями, визначеними Земельним кодексом України, та внесено комплексні зміни до Водного кодексу України;
8) у пункті «ї» частини другої нової статті 20-2 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» йдеться про компетенцію центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, надавати певним органам приписи про зупинення дії чи анулювання, серед інших, ліцензій на проведення землевпорядних робіт. Проте звертаємо увагу, що 2 жовтня 2012 року парламентом прийнято Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо дерегуляції господарської діяльності» з проведення робіт із землеустрою та землеоціночних робіт», яким скасовується ліцензія на цей вид діяльності.
10. Законопроектом (нова редакція статті 239 Кодексу України про адміністративні правопорушення) пропонується надати право керівникам державних регіональних та казенних підприємств центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері геологічного вивчення та раціонального використання надр, розглядати справи про адміністративні правопорушення і накладати адміністративні стягнення. Проте відповідно до положень Господарського кодексу України поняття «регіональні підприємства» відсутні, а зазначене суперечить статті 5 Конституції України.
11. Назви одних і тих самих центральних органів виконавчої влади у законодавчих актах викладаються по-різному: зокрема, у змінах до статей 41 і 68 Водного кодексу України йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику в галузях рибного господарства та рибної промисловості» і «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері рибного господарства». Відтак, вони потребують узгодження між собою.

12. Законопроектом вносяться зміни до статей 1 і 5 Закону України «Про державну геологічну службу», за якими тексти обох статей викладаються в новій редакції, при цьому з однаковим змістом, яким визначається склад державної геологічної служби.

13. Новий текст статті 13 Закону України «Про охорону атмосферного повітря», на наш погляд, не несе нормативно-правового навантаження, а носить рекомендаційний характер.

14. У цілому законопроект потребує системного опрацювання, техніко-юридичного доопрацювання та приведення до вимог законодавчої техніки. Це стосується, зокрема, змін до статті 255 Кодексу України про адміністративні правопорушення, статей 11, 16, 58, 62, а також всього тексту Кодексу України про надра, статті 52 Лісового кодексу України, статей 14 і 36 Водного кодексу України (зокрема, у змінах до частини третьої статті 14 Кодексу слід виправити вказівку на положення чинного закону, яке змінюється, а тому має йтися не про частину третю, а про частину першу цієї статті), статей 16, 19, 20, 20-1 і 20-2 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», статті 18 та тексту Закону України «Про екологічну експертизу», статті 16-1 Закону України «Про пестициди і агрохімікати», статті 36 Закону України «Про рослинний світ», тексту Закону України «Про державну геологічну службу України», статей 39, 59 і тексту Закону України «Про тваринний світ», Закону України «Про захист тварин від жорстокого походження», статей 10 і 13 Закону України «Про державну систему біобезпеки при створенні, випробуванні, транспортуванні та використанні генетично модифікованих організмів». Окремі положення проекту потребують термінологічного узгодження з частиною другою статті 19 Конституції України, зокрема, щодо здійснення органами державної влади та органами місцевого самоврядування повноважень, а не «функцій» чи «питань» (зокрема, нова стаття 17-2 Водного кодексу України та нова стаття 23-1 Закону України «Про відходи»).
Таким чином, зважаючи на вищевикладене, законопроект, на наш погляд, підлягає відхиленню.
Заступник керівника

Головного управління 




  
      В. МІЛОВАНОВ

� Пропозиції Президента України від 21 грудня 2011 року до Митного кодексу України (реєстр. № 8130-д від 12.05.2011)
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