Заключение
Общественной палаты Российской Федерации по результатам общественной экспертизы проекта федерального закона №97705-5          «О внесении изменений в Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» и отдельные законодательные акты Российской Федерации» к рассмотрению во втором чтении
Общественной палатой Российской Федерации проведена общественная экспертиза проекта федерального закона № 97705-5 «О внесении изменений в Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» и отдельные законодательные акты Российской Федерации» (О внесении изменений в Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» и некоторые законодательные акты Российской Федерации) (далее – законопроект). 
Законопроектом предлагается реформирование системы особо охраняемых природных территорий, прежде всего в части приведения законодательства об особо охраняемых природных территориях, в соответствие с другими действующими законодательными актами. 
Одним из значимых направлений предлагаемых изменений в законопроекте выступает исключение из состава особо охраняемых природных территориях лечебно-оздоровительных местностей и курортов, а также территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. 
Законопроектом предлагается: а) признать утратившими силу нормы подпункта «ж» пункта 1 статьи 2, весь раздел VIII Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях»; б) исключить отнесение территорий традиционного природопользования к особо охраняемым природным территориям в статьях 1 и 5 Федерального закона «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации»; в) внести изменения в формулировку преамбулы, статьи 1, 2, 14 Федерального закона от 23 февраля 1995 года № 26-ФЗ «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах», связанные с исключением слова «природная» в словосочетании «особо охраняемые природные территории»). Полагаем, что подобная реформа не должна предприниматься так поспешно, поскольку данные коренные преобразования требуется подкрепить теоретическими исследованиями, привести практическое обоснование необходимости данных новаций, представить серьезные доводы для изменения уже вполне апробированной правом и практикой применения законодательства ситуации.
В целом обоснованной является попытка упорядочить в Законе перечень категорий особо охраняемых природных территорий, порядка их образования (см. предлагаемые изменения в статье 2 Закона об особо охраняемых природных территориях, предлагаемое исключение пункта 5 из статьи 94 Земельного кодекса Российской Федерации).

В то же время намеченная тенденция вызывает и серьезные сомнения в правомерности процедуры и механизмов ее реализации. Так, органы местного самоуправления оказываются полностью исключены из процесса создания особо охраняемых природных территорий (статья 2 Закона в новой редакции; см. также изменения, предлагаемые в пункте 4 ст. 94 Земельного кодекса Российской Федерации — статья 4 законопроекта; предложения признать утратившими силу пункты 1 и 2 статьи 3 Федерального закона от 29 декабря 2004 года № 199-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований» — статья 6 законопроекта и др.).

Общественная палата отмечает, что настоящая ситуация требует организации и функционирования все большего количества особо охраняемых природных территорий, это насущная необходимость для выживания людей и сохранения их среды существования.

Некоторые изменения и дополнения следует охарактеризовать как позитивные с точки зрения развития и совершенствования законодательства об охране окружающей среды и об особо охраняемых природных территориях, в частности. К таким положительным сторонам законопроекта относятся, во-первых, изменения и дополнения, направленные на унификацию терминологии законодательства об особо охраняемых природных территориях и гражданского, земельного, градостроительного, лесного, водного законодательства. Так, в Федеральном законе «Об особо охраняемых природных территориях» до сих пор используется наименование права на землю — «бессрочное (постоянное) пользование», в то время как Земельный кодекс Российской Федерации ввел понятие «постоянное (бессрочное) пользование». Проблема разнообразия наименований снимается нормой Федерального закона о введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации, где указанные понятия объявлены тождественными. Тем не менее корректировка терминологического аппарата в статьях 18, 28 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» при его обновлении и совершенствовании вполне обоснованна и уместна.

Кроме того, Общественная палата особо отмечает и позитивно оценивает отказ от наименования «природоохранное учреждение», равно как устранение из Закона об особо охраняемых природных территориях имеющегося на данный момент смешения понятий отдельных категорий особо охраняемых природных территориях (государственных природных заповедников, национальных парков и др.) и учреждений с теми же наименованиями — субъектов вещных прав и субъектов управления особо охраняемых природных территориями.

Такие перемены позволят в законодательстве об особо охраняемых природных территориях применять современную терминологию гражданского законодательства, создадут условия для расширения сферы правового регулирования отношений в части создания и функционирования соответствующих учреждений на основе правового регулирования Гражданским кодексом Российской Федерации, другими законодательными актами в этой области.
В то же время следует охарактеризовать как непоследовательные ряд правовых норм данного законопроекта, направленных на детализацию положений о деятельности особо охраняемых природных территорий в части сокращения источников финансирования особо охраняемых природных территорий, – за счет средств, получаемых в настоящее время государственными природными заповедниками и национальными парками в счет возмещения ущерба, причиненного природным комплексам и объектам, расположенным на соответствующих территориях, средств от реализации конфискованных в установленном порядке орудий охоты, рыболовства и продукции незаконного природопользования, а также за счет средств, получаемых в настоящее время национальными парками в качестве арендной платы, природными парками, дендрологическими парками и ботаническими садами в счет возмещения ущерба, причиненного в результате деятельности физических и юридических лиц. В заключении Общественной палаты при анализе данного законопроекта, подготовленного ко второму чтению, уже отмечалась особенность бюджетного законодательства в этой части – иной порядок финансирования может быть предусмотрен в федеральных законах. Соответственно, Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» в данной части вполне оправданно предусматривает сейчас особый порядок финансирования особо охраняемых природных территорий и тем самым обеспечивает природоохранную деятельность названных особо охраняемых природных территорий.

Согласно части 2 статьи 41 Конституции Российской Федерации в Российской Федерации поощряется деятельность, способствующая экологическому благополучию. Таким образом, конституционная норма задает направленность последующего правового регулирования: деятельность в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий, несомненно, направлена на поддержание такого благополучия, она подлежит поощрению, а не сокращению или ограничению.

В связи с этим предложения законопроекта подлежат постатейному анализу не только на предмет соответствия действующему законодательству, поскольку в законопроекте предлагается одновременно изменение значительного числа законодательных актов, применяемых в данной сфере общественных отношений в той или иной степени и поэтому те или иные противоречия действующему ныне законодательству не будут представлять собой проблему для данного законопроекта. Однако Общественная палата полагает, что в ряде своих установлений законопроект не отвечает поставленным конституционным ориентирам для развития законодательства, законодательно закрепленным принципам охраны окружающей среды и в этой части он  должен быть доработан, прежде всего, в части намечающегося сокращения особо охраняемых природных территорий (как по категориям, так и по уровням, на которых они создаются), а также вполне прогнозируемого сокращения финансирования учреждений, осуществляющих управление особо охраняемыми природными территориями (ввиду сокращения источников финансирования).
Имеются замечания по стилю и языку законопроекта. Так, в его тексте повсеместно используются громоздкие и неудобные термины — «федеральные государственные учреждения, осуществляющие управление государственными природными заповедниками», «федеральные государственные учреждения, осуществляющие управление национальными парками» и т.п. Предлагается выработать единую, емкую, удобную терминологию, ввести ее единожды в текст Федерального закона и далее использовать по необходимости уже как раскрытое правовое понятие.
Кроме того, Общественная палата указывает на конкретные замечания, содержащиеся в законопроекте, и вносит рекомендации и предложения, сформулированные постатейно.
1. Замечания по статье 1 проекта закона (далее в этом разделе используется нумерация статей Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях», принятая в анализируемом проекте):
1) В законопроекте предлагается признать утратившим силу подпункт "ж" пункта 1, тем самым сокращается число категорий особо охраняемых природных территорий, и лечебно-оздоровительные местности и курорты к таковым в результате не будут относиться. В то же время по всем общим признакам последние представляют собой ни что иное как одну из особо охраняемых природных территорий, на которую распространяется общий правовой режим особо охраняемых природных территорий.
В настоящее время Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» – это акт общего содержания по отношению к Федеральному закону от 23 февраля 1995 г. № 26-ФЗ «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах» как специальному закону по одной категории особо охраняемых природных территорий.

По этому же принципу в законодательстве был создан Федеральный закон от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации».

Все три законодательных акта на данный момент образуют уже сложившуюся подсистему в законодательстве об охране окружающей среды, они пересекаются текстуально, схожи структурно.
Общественная палата считает, что менять сложившуюся систему без веских оснований нецелесообразно. Однако к проекту закона не приложено никаких обоснований, научных исследований и пояснений, столь необходимых для предпринимаемых радикальных мер.

Вместе с тем на недостаточную проработку вопроса указывает тот факт, что настоящим законопроектом дальнейшая юридическая судьба лечебно-оздоровительных местностей и курортов не отслеживается по всем позициям в законодательстве, в настоящее время определяющим правовой режим природных ресурсов лечебно-оздоровительных местностей и курортов. На одну из соответствующих правовых норм Комиссия Общественной палаты Российской Федерации по экологической политике и охране окружающей среды указывала при анализе данного законопроекта, подготовленного для второго чтения: подпункт 1 пункта 5 статьи 27 Земельного кодекса Российской Федерации рекомендовалось дополнить словами «, а также в пределах лечебно-оздоровительных местностей и курортов», поскольку только такое дополнение сохранит действующее ограничение оборота земельных участков в пределах лечебно-оздоровительных местностей и курортов. Однако статья 4 законопроекта, предлагая комплекс изменений в тексте Земельного кодекса Российской Федерации, вновь не уточняет указанное положение.
2) Общественная палата считает, что признание утратившими силу пунктов 6 - 8 статьи 2 в новой редакции в совокупности с признанием утратившим силу пункта 3 статьи 3 приводит к утрате особо охраняемых природных территорий местного значения.
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» к вопросам местного значения относится, в частности, организация мероприятий по охране окружающей среды в границах муниципального образования, организация использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах населенных пунктов поселения, городского округа. Эта деятельность на данный момент реализуется и через возможность образования особо охраняемых природных территорий местного значения. Общественная палата считает, что данный вопрос требует согласования с законодательством о местном самоуправлении.
3) Общественная палата убеждена, что предложение исключить абзац второй пункта 1 статьи 6 приведёт к утрате в законодательстве правоположения, подчёркивающего ценность и целевую направленность деятельности государственного природного заповедника. В настоящее время этот пункт позволяет в самом общем виде определить сущность государственного природного заповедника, формулирует принципиальные отличия данной категории особо охраняемых природных территорий от других. Рекомендуется этот пункт откорректировать редакционно, сохранив при этом позиции законодательства в части общей характеристики заповедников, целей их деятельности.
4) В пункте 3 статьи 8 слова «водного пространства» законопроектом предлагается заменить словами «водных объектов». Однако в результате предлагаемых изменений в законодательстве появится неизвестное до сих пор правовое понятие «участок водных объектов». В водном законодательстве оно не используется, в то время как предлагаемый к исключению из Закона об особо охраняемых природных территориях термин «водное пространство» используется в Водном кодексе Российской Федерации при определении акватории; в этом же понимании термин «водное пространство» используется в Федеральном законе от 8 ноября 2007 г. № 261-ФЗ «О морских портах в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», ряде других действующих законодательных актов. Кроме того, разработчикам законопроекта следует обратить внимание на тот факт, что соответствующая формулировка в идентичном контексте остается в статье 2 пункте 3 того же Закона об особо охраняемых природных территориях, что свидетельствует об отсутствии последовательности в предлагаемых изменениях текста Закона об ООПТ.

5) В статье 12 пункт 1 предлагается изложить в новой редакции, в результате чего будут перечислены не все объекты охраны, названные в статье 4 Федерального закона «Об охране окружающей среды», в частности, необходимо специально отметить такой часто присутствующий на территориях национальных парков объект охраны, как «леса и иная растительность».

Кроме того, при внесении изменений в рассматриваемой положение Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» следует учесть изменения в том контексте, который связан с использованием термина «поверхностные и подземные воды» в водном законодательстве. После принятия Федерального закона «Об охране окружающей среды», где используется именно этот термин для обозначения охраняемых объектов окружающей среды, в 2006 году принят Водный кодекс Российской Федерации, в котором разграничены по смыслу правовые понятия «водные объекты» (в том числе поверхностные и подземные) и «поверхностные и подземные воды». Последнее применяется для раскрытия содержания понятия «водные ресурсы» в контексте исключительно использования, а не охраны (см. статью 1 Водного кодекса Российской Федерации).

Таким образом, предлагаемые изменения должны учитывать и этот аспект, проявившийся в результате развития водного законодательства, а не воспроизводить формулировку Федерального закона «Об охране окружающей среды».

6) В пункте 2 статьи 19 слова «водные пространства» являются это , по-видимому, синонимом слова «акватории», а не слов «водных объектов». Термин «акватории» широко используется в действующем законодательстве, включая и Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях». Смысл нормы при предлагаемой проектом замене терминов существенно изменяется.
В пункте 5 статьи 26 проект предполагает замену слов: слова «водных пространств» заменить словами «водных объектов». В то же время по смыслу правовой нормы здесь также речь идёт об акваториях, а не о водных объектах. Смысл нормы при предлагаемой проектом замене терминов будет изменён.

7) Пункт 1 статьи 28 предлагается изложить в новой редакции, при этом абзац второй предлагаемой новой редакции пункта 1 предполагает, что управление дендрологическими парками и ботаническими садами будет осуществляться научно-исследовательскими или образовательными учреждениями, в ведении которых находятся дендрологические парки и ботанические сады. Этим учреждениям соответствующие земельные участки должны передаваться в постоянное (бессрочное) пользование.

В то же время земельное законодательство чётко определяет круг субъектов права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками. Это государственные и муниципальные учреждения, казенные предприятия, центры исторического наследия президентов Российской Федерации, прекративших исполнение своих полномочий, а также органы государственной власти и органы местного самоуправления.

Законодатель в настоящее время не ограничивает понятие образовательного учреждения лишь перечисленными формами. Согласно статье 12 Закона Российской Федерации от 10 июля 1992 года № 3266-1 «Об образовании» образовательным является учреждение, осуществляющее образовательный процесс, то есть реализующее одну или несколько образовательных программ и (или) обеспечивающее содержание и воспитание обучающихся, воспитанников. Образовательное учреждение является юридическим лицом, создается и регистрируется в соответствии с законодательством Российской Федерации. При этом образовательные учреждения могут быть государственными, муниципальными, негосударственными (частными учреждениями, в том числе учреждениями общественных объединений и религиозных организаций).

Статус научно-исследовательского учреждения определяется в модельном законе «О научной и научно-технической деятельности», принятом 25 ноября 2008 г. постановлением 31-15 на 31-м пленарном заседании Межпарламентской Ассамблеи государств-участников СНГ. Научно-исследовательское учреждение понимается данным актом как «юридическое лицо независимо от формы собственности, которое создано в установленном законодательством порядке, для которого научная или научно-техническая деятельность является основной и составляет свыше 70% от общего годового объема выполненных работ».
Таким образом, в результате реализации анализируемых изменений в законодательстве будет заложена основа для коллизии правовых норм: с одной стороны, есть чёткие предписания относительно субъектов права постоянного (бессрочного) пользования в земельном законодательстве, с другой — без надлежащих уточнений предлагаемая норма в Законе об особо охраняемых природных территориях будет предполагать возможное наделение данным правом на земельные участки других субъектов, если в их ведении находятся дендрологические парки и ботанические сады.

Общественная палата считает, что подобные коллизии следует устранять на стадии законопроектной работы, не доводя до правоприменения, при котором будет различное понимание и толкование правовых норм одной юридической силы.
2. Статьей 2 законопроекта намечается? изменение текста Федеральный закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах». Пункты 4 и 5 статьи 16 Федерального закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах», которые предлагается изменить, должны характеризоваться единообразием вносимых изменений формулировок. В настоящее время земельное законодательство, определяя субъектов прав на земельные участки, выделяет: собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев, арендаторов земельных участков. Однако вопреки подходу Земельного кодекса Российской Федерации законопроект предлагает две различные формулировки для аналогичнх случаев.

3. Общественная палата отмечает, что изменения, вводимые в статьях 2 и 3 законопроекта, направленные на отнесение лечебно-оздоровительных местностей и курортов, а также территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, к особо охраняемым территориям (а не к особо охраняемым природным территориям) приводят к нарушению внутренней логики законодательства и его структуры. В настоящее время территории традиционного природопользования – это разновидность особо охраняемых природных территорий, в отношении которой применяется как федеральные законы «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах» как специальные акты в соответствующих областях, так и в целом законодательство об особо охраняемых природных территориях с его нормами более общего содержания.

В результате предлагаемых изменений правовой статус названных территорий будет фактически неустановленным, поскольку в действующем законодательстве он определяется через статус особо охраняемых природных территорий.

При этом статус особо охраняемых территорий остается в действующем законодательстве неопределенным. В результате определения названных категорий особо охраняемых природных территорий будут основываться на нераскрытом в законодательстве понятии, что должно быть охарактеризовано как одна из законотворческих ошибок (определение одного понятия через другое неизвестное понятие).
4. В статье 4 законопроекта предлагаются изменения в Земельный кодекс Российской Федерации. Общественная палата полагает, что излишним является уточнение подпункта 1 пункта 2 статьи 94, пункта 1 и 3 статьи 96 Земельного кодекса Российской Федерации «(за исключением лечебно-оздоровительных местностей и курортов, расположенных в границах населенных пунктов)». Согласно пункту 2 статьи 83 Земельного кодекса Российской Федерации границы городских, сельских населенных пунктов отделяют земли населенных пунктов от земель иных категорий. Таким образом, в данном законодательном акте уже установлен принцип отнесения земель в границах населённых пунктов к категории земель населённых пунктов. Внесение предлагаемых изменений создаст необоснованные повторы в правовом регулировании одним и тем же актом.
5. Относительно изменений, касающихся признания подпункта 2 пункта 1 утратившим силу, изменения текста в подпункте 3 пункта 1 статьи 97 Земельного кодекса Российской Федерации, Общественная палата считает, что данные отношения проектом закона не урегулированы. В таком случае предлагаемые изменения не связаны с предметом настоящего законопроекта и требуют самостоятельного исследования и оценки. В таком варианте решения вопроса они не могут быть правомерными и обоснованными.

В статье 94 Земельного кодекса Российской Федерации перечислены земли, отнесенные к землям особо охраняемых территорий: 1) особо охраняемых природных территорий, в том числе лечебно-оздоровительных местностей и курортов; 2) природоохранного назначения; 3) рекреационного назначения; 4) историко-культурного назначения; 5) иные особо ценные земли в соответствии с настоящим Кодексом, федеральными законами.

Таким образом, очевидно, что в подпункте 3 пункта 1 статьи 97 Земельного кодекса Российской Федерации используется более широкое правовое понятие (речь идет не о землях особо охраняемых природных территорий, а о землях особо охраняемых территорий). В таком случае предлагаемые изменения не связаны с предметом настоящего законопроекта и требуют самостоятельного исследования и оценки.
На основании изложенного Общественная палата Российской Федерации считает возможным поддержать проект федерального закона № 97705-5 к рассмотрению во втором чтении «О внесении изменений в Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» и отдельные законодательные акты Российской Федерации» с учетом высказанных рекомендаций и предложений.
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