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ЗАУВАЖЕННЯ ТА ПРОПОЗИЦІЇ
ДО ПРОЕКТУ СТРАТЕГІЇ НАЦІОНАЛЬНОЇ ЕКОЛОГІЧНОЇ

ПОЛІТИКИ УКРАЇНИ ДО 2020 РОКУ
(далі у тексті – проект Стратегії)

І. ЩОДО ФОРМИ ЗАТВЕРДЖЕННЯ СТРАТЕГІЇ ТА СУБ’ЄКТА,
ПОВНОВАЖНОГО ЇЇ ЗАТВЕРДЖУВАТИ

1.Форма затвердження Стратегії

Частина 2 ст. 6 Конституції України зазначає, що органи законодавчої,
виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених
Конституцією межах і відповідно до законів України. Тому Верховна Рада
України зобов’язана діяти у межах повноважень, визначених Конституцією
України. Її повноваження встановлюються ст. 85 Конституції України, яка у
п. 6 передбачає право останньої затверджувати загальнодержавні програми
охорони довкілля і не надає їй право затверджувати стратегії з екологічної
політики.

Згідно з пунктом 3 ст. 85 Конституції України Верховна Рада України приймає
закони. Відповідно обговорюваний документ мав би подаватися у формі
проекту Закону України «Про стратегію національної екологічної політики
України на період до 2020 року». Ані у назві, ані у тексті проекту майбутнього
закону (що пропонується у проекті обговорюваного документу) використання
терміну «затвердження» є неприпустимим, оскільки це суперечить ст. 85
Конституції України.

Будь-який проект закону повинен враховувати вимоги чинних законів України.
Головне науково-експертне управління Верховної Ради України надало
Висновок на проект Закону України «Про Стратегію національної екологічної
політики України на період до 2020 року» (реєстр. № 6250 від 31.03.2010 р.),
яким обґрунтувало порушення чинних законів «Про державне прогнозування та
розроблення програм економічного і соціального розвитку України» (від
23.03.2000 р.) та «Про державні цільові програми» (від 18.03.2004 р.), якщо
обговорюваний документ буде прийнятий Верховною Радою України у формі
закону. Тому ухвалити обговорюваний документ можливо після внесення
відповідних зміни у зазначені закони.

Запропонований проект Стратегії не відповідає вимогам щодо змісту та
порядку затвердження державних цільових програм, тому зміна назви
«стратегія» на «програма» не дозволить прийняти її у формі закону України. За
юридичною силою прийняті в останні роки стратегії відносяться до
підзаконних нормативно-правових актів, тобто їх затвердження відбувається
розпорядженнями Кабінету Міністрів України чи указами Президента України.
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Пропонуємо відмовитись від подання проекту Стратегії на затвердження
Верховною Радою України у формі закону.

2. Суб’єкт, повноважний ухвалювати Стратегію

2.1) Стратегія може бути введена в дію указом Президента України

Ст. 16 Конституції України вказує, що «забезпечення екологічної безпеки і
підтримання екологічної рівноваги на території України, подолання наслідків
Чорнобильської катастрофи - катастрофи планетарного масштабу, збереження
генофонду Українського народу є обов'язком держави». Ст. 50 Конституції
України закріплює право кожного на безпечне для життя і здоров’я довкілля.
Таким чином, Конституція України визнає та закріплює тісний зв’язок між
питаннями охорони довкілля та питаннями безпеки. Тому, ми вважаємо, що
Рада національної безпеки і оборони може розглядати і приймати стратегічні
документи у сфері охорони довкілля.

Оскільки рішення РНБО потребують введення в дію указом Президента
України, то Стратегія могла була бути затверджена указом Президента України,
що відповідало б практиці прийняття подібних документів в Україні (так,
Стратегія національної безпеки України була затверджена Указом Президента
України від 12 лютого 2007 р. № 105/2007).

Окрім того, вважаємо, що обговорення проекту Стратегії Радою національної
безпеки та оборони є важливим і необхідним з точки зору привернення уваги
головних органів держави, наукових та дослідницьких установ до комплексних
стратегічних питань у сфері охорони довкілля.

Вважаємо, що Стратегія може бути розглянута Радою національної
безпеки та оборони з метою її прийняття рішенням РНБО із подальшим
введенням в дію указом Президента України.

2.2) замість Стратегії Верховна Рада України може ухвалити Основні
напрями екологічної політики

Можна б було скорегувати назву проекту закону і не вказувати на вид
документу, а використати те коло питань, що встановлюється виключно
законами. Так, згідно з п. 6 ч. 1 ст. 92 Конституції України основи екологічної
безпеки, складовою частиною якої є екологічна політика, встановлюються
законами. Водночас, зміна назви проекту закону на «Про основні (стратегічні)
напрями екологічної політики України на період до 2020 року» теж не може
вирішити проблеми. У цьому випадку обговорюваний документ потребує
докорінних змін, оскільки статистичні дані, якими він наповнений, не можна
розглядати нормою права, визначеною законом.
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Вважаємо, що основні напрями екологічної політики можуть бути
затверджені постановою Верховної Ради України.

II. ЩОДО ЗМІСТУ ПРОЕКТУ СТРАТЕГІЇ

1. Щодо міжнародного співробітництва та його місця у Стратегії
національної екологічної політики України

Проект Стратегії містить лише окремі положення про міжнародне
співробітництво в окремих предметних сферах (наприклад, зміна клімату).
Водночас, такий підхід не може забезпечити скоординованого та ефективного
міжнародного співробітництва для виконання поставлених завдань.

На сучасному етапі екологічні проблеми виходять далеко за рамки
національних кордонів і мають транскордонний, регіональний та глобальний
вплив. Їх вирішення потребує чіткої і координованої міжнародної співпраці.
Україна є стороною близько 70 міжнародно-правових актів універсального
(глобального), регіонального та двостороннього характеру (з яких власне
багатосторонніх угод близько 50). Імплементація та виконання цих угод слід
розглядати як необхідний пріоритет національної екологічної політики у будь-
який період часу.

Існує об’єктивна необхідність у міжнародному співробітництві для вирішення
низки екологічних та пов’язаних із ними проблем (зміна клімату,
транскордонне забруднення, річкові та морські басейни, тощо). На нашу думку,
Стратегія повинна передбачити планування, координацію та основні напрями
такого співробітництва.

Такий розділ розкривав би зміст міжнародного співробітництва як інструменту
реалізації національної екологічної політики.

Міжнародне співробітництво, як інструмент реалізації національної екологічної
політики, повинне включати:

- безпековий компонент
- функціональний компонент (планування та координація)
- географічні/предметні завдання

Тому проект Стратегії слід доповнити розділом щодо міжнародного
співробітництва, включаючи міжнародно-правове. Пропонуємо включити
наступні положення до нового підрозділу щодо міжнародного
співробітництва у сфері охорони довкілля:
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Забезпечення екологічної безпеки є частиною національної безпеки України, у
тому числі її міжнародної (зовнішньої) складової. Забезпечення екологічного
складової національної безпеки є одним із завдань національної екологічної
політики у сфері охорони довкілля.

Ефективність міжнародного співробітництва у сфері охорони довкілля
забезпечується плануванням та тісною координацією, включаючи координацію
з інші органами державної влади. Особливо важливою є роль центрального
органу виконавчої влади у сфері охорони довкілля, тісна співпраця із
Міністерством закордонних справ, Міністерством з надзвичайних ситуацій,
Міністерством освіти та науки, Державною митною службою, Державною
прикордонною службою, Міністерством внутрішніх справ, Міністерством
оборони та Службою безпеки України.

Міжнародне співробітництво у сфері охорони довкілля здійснюється за такими
основними напрямами:

а) двостороннє
б) регіональне
в) багатостороннє

Двостороннє співробітництво
Основними завданнями двостороннього співробітництва є співпраця з

прикордонними державами з питань попередження та ліквідації
транскордонного забруднення, охорони природних об’єктів та моніторингу
стану довкілля. Найважливішими питаннями у цій сфері є співпраця з охорони
транскордонних річок, прикордонних та транскордонних природно-заповідних
територій, формування екологічних коридорів, діяльності промислових та
інших об’єктів, що можуть бути джерелом транскордонного забруднення,
екологічна безпека функціонування Чорноморського флоту Російської
Федерації.

Регіональне співробітництво
Регіональне співробітництво забезпечує співпрацю з питань, вирішення яких
потребує залучення кількох (включаючи прикордонних) держав. До
пріоритетних напрямів регіонального співробітництва відносяться охорона та
стале використання Чорного моря, річок Дністер, Дунай, гірська екосистема
Карпат, окремі заповідні території. Україна повинна відігравати провідну роль
у регіональному співробітництві з цих питань.

Багатостороннє співробітництво
Багатостороннє співробітництво повинно ґрунтуватись на виконанні та
розвитку міжнародних угод у сфері охорони довкілля. Пріоритетними
напрямами розвитку багатостороннього співробітництва є зміна клімату,
біобезпека (зокрема транскордонне переміщення живих видозмінених
організмів), забезпечення виконання міжнародно-правових зобов’язань
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України. Необхідно вдосконалити систему контролю за виконанням
міжнародних угод у сфері охорони довкілля.
Необхідно посилити координацію зусиль України у сфері мирного
використання космосу та дослідження Антарктики з точки зору забезпечення
екологічної складової.

2. Європейська інтеграція України у сфері охорони довкілля.

У проекті Стратегії національної екологічної політики України на період до
2020 року відсутнє цілісне бачення щодо європейської інтеграції у сфері
охорони навколишнього природного середовища.

У проекті Стратегії завдання «забезпечення впровадження Угоди про асоціацію
між Україною та ЄС» зазначається серед завдань на виконання Цілі 6 проекту
Стратегії «Забезпечення збалансованого використання природних ресурсів».
Тим не менше, таке завдання стосується усіх цілей Стратегії.

Беручи до уваги пріоритетність європейської інтеграції у зовнішній
політиці України, питання європейської інтеграції у сфері охорони
навколишнього природного середовища необхідно виділити в окремий
розділ Стратегії.

Розділ з європейської інтеграції у сфері охорони довкілля повинен містити
положення щодо загальних політичних рамок інтеграції та співпраці у сфері
охорони довкілля на рівні Україна–ЄС, це, в першу чергу стосуватиметься
виконання екологічної частини Угоди про асоціацію між Україною та ЄС, що
планується до підписання. Зокрема, необхідно включити положення про те, що
Угода про асоціацію між Україною та ЄС повинна відображати пріоритети
даної Стратегії, і, у жодному випадку, не суперечити їй. Питання охорони
довкілля повинно бути серед пріоритетів зазначеної вище Угоди.

У розділі з європейської інтеграції необхідно зазначити важливість співпраці
України з ЄС у сфері охорони довкілля, зокрема, в рамках Східного
партнерства, участі України в Європейському агентстві з навколишнього
середовища, ефективній імплементації Європейського інструменту сусідства і
партнерства з огляду на пріоритети охорони довкілля.

До цього розділу також слід включити питання адаптації законодавства
України до стандартів ЄС у сфері охорони довкілля як один із центральних
елементів євроінтеграційного процесу у сфері охорони довкілля та майбутньої
Угоди про асоціацію між Україною та ЄС, виключивши відповідні положення з
підрозділу «законодавство у сфері охорони навколишнього природного
середовища». До того, як вказувати напрямки адаптації національного
законодавства до aquis communitaire, необхідно зазначити необхідність
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проведення комплексної оцінки потреб і затрат на адаптацію національного
законодавства до законодавства Європейського Союзу у сфері охорони
довкілля.

3. Щодо інших положень проекту Стратегії

3.1) підрозділ «законодавство у сфері охорони навколишнього природного
середовища» (с. 17-18).

В обговорюваному документі не завжди дотримано баланс уваги, що
приділяється тому чи іншому питанню. Зокрема така ситуація спостерігається
при розкритті питань законодавства у сфері охорони навколишнього
природного середовища. Останнє в обговорюваному документі розглядається
як один з основних інструментів національної екологічної політики, звідси у
вказаному розділі доцільно було б охопити усі стратегічні цілі, на досягнення
яких спрямована національна екологічна політика і щодо яких необхідно
приймати нове чи змінювати чинне законодавство України. Так, відсутні
пропозиції з удосконалення законодавства щодо підвищення рівня екологічної
свідомості, а ті, що наявні, стосуються лише одного із завдань і мають
хаотичний характер. Наприклад, на необхідності розроблення нового
комплексного нормативно-правового акту щодо участі громадськості у
прийнятті екологічно важливих рішень неодноразово вказувалося як на
національному, так і міжнародному рівні, але документ обмежується лише
можливістю розгляду доцільності розроблення підзаконних актів щодо участі
громадськості у прийнятті рішень або ратифікації Алматинської поправки
(с. 18).

3.2) розділ 2 «Мета і принципи національної екологічної політики» (с. 6-7)
щодо принципів національної екологічної політики

Варто розробникам врахувати те, що частина законів України уже містять
норми права, що визначають принципи в екологічній сфері. Зокрема:
– засади внутрішньої політики в екологічній сфері та сфері техногенної безпеки
встановлені у ст. 9 Закону України «Про засади внутрішньої та зовнішньої
політики» від 01.07.2010 р.,
– принципи охорони навколишнього природного середовища встановлені у
ст. 3 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища»
від 25.06.1991 р.
Наявність ще однієї групи принципів, що стосуються національної екологічної
політики, невизначеність їх співмірності з існуючими засадами не сприятиме
запровадженню таких у життя. Пропонуємо врахувати у проекті Стратегії
вимоги чинних законів, що встановлюють принципи екологічної політики.

Викликають зауваження підходи, а фактично їх відсутність, до визнання тих чи
інших положень основними принципами національної екологічної політики.
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Наприклад, невідворотність відповідальності за порушення законодавства про
охорону навколишнього природного середовища є принципом, на основі якого
будується загалом юридична відповідальність, а не тільки за порушення
екологічного законодавства. Залишається необґрунтованим підхід розробників
обговорюваного документу, згідно з яким вони принцип юридичної
відповідальності віднесли до принципу національної екологічної політики.
Аналогічне зауваження можна висловити щодо визнання достовірності
екологічної інформації принципом національної екологічної політики, що
фактично є одним з принципів доступу до такого виду інформації. Чому
розробники тоді залишили без уваги й інші принципи доступу до інформації –
повнота, безоплатність, своєчасність надання інформації та вільний доступ до
неї. Пропонуємо виключити з переліку принципів національної
екологічної політики проекту Стратегії положення, які такі не
визначають.

Проект Стратегії містить принцип «сприяння усвідомленню суспільством
необхідності збереження навколишнього природного середовища для
майбутніх поколінь». Вважаємо, що таке формулювання не дає можливості
розглядати вказане положення як принцип національної екологічної політики.
За своїм змістом він не відповідає сформованим у міжнародній практиці та
науці підходам. Так, ряд науковців сьогодні виділяють принцип
«міжгенераційної рівності», що покладає відповідальність на нинішні
покоління за збереження довкілля на благо прийдешніх поколінь. Цей підхід
закріплено і в низці основоположних міжнародних актів у сфері охорони
довкілля (див. Принцип 1 Стокгольмської декларації, 1972 р.), та також
міжнародних угод (див. ст.1 Оргуської конвенції, 1998 р.). Пропонуємо цей
принцип викласти у наступному формулюванні: «Принцип
відповідальності нинішнього покоління за збереження довкілля на благо
прийдешніх поколінь».

Пропонуємо доповнити проект Стратегії новими принципами, у тому числі
щодо міжнародного співробітництва. Проект Стратегії не містить жодних
принципів, пов’язаних з міжнародним співробітництвом чи сформованих
міжнародно-правовою практикою. На нашу думку, наступні принципи слід
додати до існуючого переліку (Розділ 2 проекту):

а) принцип неухильного виконання та пріоритетності норм
міжнародних угод

Цей принцип випливає із статті 9 Конституції України та статті 19 Закону
України "Про міжнародні договори України" від 29 червня 2004 року.

б) принцип міжнародного співробітництва у сфері охорони довкілля
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Принцип співробітництва як галузевий принцип міжнародного права
навколишнього середовища випливає із загального принципу міжнародного
права щодо співробітництва держав. Він закріплений і в Стокгольмській
декларації (принцип 24), і Декларації Ріо (принцип 27), а також в низці
міжнародних угод у сфері охорони довкілля  (Конвенція з морського права,
ст.ст.123 та 197, Конвенція про охорону біологічного різноманіття, ст.5,
Конвенція про охорону озонового шару, ст.2, тощо). Обов’язок держав
співпрацювати у вирішенні екологічних проблем має і спеціальні елементи
(складові) у сфері охорони довкілля. Зокрема, держави зобов’язані своєчасно
повідомляти (попереджати) інші держави про можливі загрози стану довкілля,
наприклад про промислові чи інші аварії. Це питання особливо гостро постало
після Чорнобильської аварії (у 1986 р. була прийнята Конвенція про оперативне
оповіщення про ядерні аварії). Принцип співробітництва був одним з
центральних елементів у справах міжнародних судів та трибуналів, які
стосувалися охорони довкілля: Gabcikovo-Nagymaros
(Словаччина/Угорщина)(Міжнародний Суд ООН), Lac Lanoux (арбітраж), MOX
(Міжнародний трибунал з морського права).

в) Принцип превентивності (пріоритету заходів з попередження
забруднення)

Принцип превентивності сьогодні застосовується практично до всіх
відносин, що регулюються міжнародним правом охорони навколишнього
середовища і є яскравим прикладом міждисциплінарного підходу у
міжнародно-правовому регулюванні охорони довкілля (адаптація власне
наукових екологічних, природоохоронних, підходів). Він встановлює обов’язок
держав вживати заходи, спрямовані у  першу чергу на попередження
забруднення, а не його усунення чи подолання наслідків.

3.3) розділ 6 «Моніторинг виконання та показники ефективності» (с. 21).

Встановлюючи показники ефективності у проекті Стратегії, необхідно вказати,
яким чином визначається інформація базового рівня, оскільки з багатьох
питань, що охоплюються Стратегією, дослідження та збір даних не
проводиться.

У даному розділі відсутнє положення про можливість середньострокового
перегляду Стратегії, коли після перегляду її ефективності, виникає необхідність
внесення змін та доповнень до Стратегії.

Варто до даного розділу включити положення щодо участі громадськості у
процесі моніторингу та оцінки виконання Стратегії, зокрема, через подання
свого бачення щодо реалізації Стратегії, а також можливості подання
коментарів та зауважень до проекту звіту про виконання Стратегії.
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Пропонуємо доопрацювати Розділ 6 Стратегії «Моніторинг виконання та
показники ефективності» з огляду на наявність інформації базового року,
можливості середньострокового перегляду та залучення громадськості до
моніторингу та оцінки Стратегії

3.4) зв’язок із чинними стратегіями та програми в екологічній сфері.

Стратегія національної екологічної політики повинна вказувати на можливість
та необхідність прийняття стратегій/політик/програм/планів дій з окремих
питань охорони довкілля, які будуть деталізувати та встановлювати конкретні
положення з огляду на принципи та стратегічні цілі, зазначені у проекті
Стратегії.

Потрібно вказати, що прийняті та ті, що плануються до прийняття, документи
стратегічного значення не повинні суперечити та мусять відповідати основним
принципам та положенням Стратегії.

Пропонуємо у проекті Стратегії вказати зв’язок з існуючими та такими що
плануються до прийняття тематичними стратегіями/програмами.

Сьогодні залишаються чинними Основні напрями державної політики України
у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та забезпечення
екологічної безпеки, затверджені Постановою Верховної Ради України
від 05.03.1998 р. № 188/98-ВР. На думку низки експертів численні положення
вказаної Постанови втратили свою актуальність, а сам документ потребує
перегляду чи розробки нового. Нагадаємо: Основні напрями були прийняті 12
років тому.

Пропонуємо забезпечити подання проекту Постанови Верховної Ради
України щодо скасування Основних напрямів державної політики України
у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та
забезпечення екологічної безпеки із одночасним затвердженням.

Зауваження та пропозиції підготували експерти Ресурсно-аналітичного центру
«Суспільство і довкілля»:

Андрусевич Наталія Іванівна, Голова правління РАЦ «Суспільство і довкілля»,
Андрусевич Андрій Олександрович, Член правління «Суспільство і довкілля»,
Козак Зоряна Ярославівна, Член правління «Суспільство і довкілля».
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