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Заключение

по законопроекту об охоте № 66299-5,

принятому Государственной Думой РФ в первом чтении 4 июля 2008 г.
1. Общие сведения

1. На заключение представлены:

- проект федерального закона «Об охоте» 
 (далее – Законопроект; в ссылках – Проект);

- пояснительная записка к проекту федерального закона «Об охоте» 
 (далее – Пояснительная записка; в ссылках – Записка). 

Законопроект вносился в Государственную Думу РФ 57 депутатами Государственной Думы 
. Принят в первом чтении 4 июля 2008 г. 
. 

2. Заключение состоит из 4 разделов: Общие сведения; Историческая справка; Анализ; Вывод. 

Раздел «Анализ» разбит на три подраздела: Формальные характеристики предмета анализа; Анализ содержания Законопроекта; Результаты анализа.

3. Ссылки на фрагменты текста Законопроекта даются в формате [Проект: номер статьи – порядковый номер абзаца статьи], на фрагменты текста Пояснительной записки – [Записка: порядковый номер абзаца].

2. Историческая справка
1. После принятия российского Закона об охоте 1892 г. разрабатывалось множество законопроектов об охоте.

Один из первых был разработан Особой комиссией для переработки закона об охоте 1892 г. и опубликован, с протоколами и пояснительной запиской, в 1911 г. 
.

В 1928 г. Наркомземом РСФСР был разослан на заключение заинтересованным ведомствам и организациям проект Положения об охотничьем хозяйстве РСФСР 
, впоследствии утвержденный постановлением Всероссийского Центрального Исполнительного Комитета и Совнаркома РСФСР 
. ВЦИК в то время являлся верховным законодательным органом РСФСР 
, то есть, указанное Положение имело статус законодательного акта.
2. Первым постсоветским проектом закона РСФСР об охоте был проект, подготовленный тогдашним председателем Центрального правления Росохотрыболовсоюза А.А.Улитиным в декабре 1990 г. Затем появились проекты, подготовленные д.б.н. В.В.Дежкиным (1991 г., 1992 г., 1993 г.), временным творческим коллективом Свердловской облкомприроды под руководством А.А.Забелышенского (1991 г.). В 1993 г. проект «Основ законодательства Российской Федерации об охоте и охотничьем хозяйстве», внесенный Комитетом по вопросам экологии и рационального использования природных ресурсов, рассылался Президиумом Верховного Совета РФ органам государственной власти субъектов Российской Федерации и другим органам для подготовки заключений 
.

3. Наиболее длительную парламентскую судьбу имел законопроект «Об охоте и охотничьем хозяйстве» (затем «Об охоте», № 96700129-2), первоначально рассмотренный Советом Государственной Думы РФ в июне 1995 года 
, вскоре после принятия Федерального закона «О животном мире». За время его нахождения в структурах Государственной Думы РФ изменялось его название (один раз), назначались и отстранялись комитеты-соисполнители (4 раза), пропускались сроки рассмотрения Советом Государственной Думы РФ (3 раза) и самой Государственной Думой РФ (14 раз). Назначенное в пятнадцатый раз (на 22 декабря 2004 г.) рассмотрение этого проекта в первом чтении не состоялось ввиду снятия Советом Государственной Думы РФ.

4. Авторам настоящего заключения известно более двадцати вариантов федеральных законопроектов об охоте (и охотничьем хозяйстве), разрабатывавшихся с 1990 г. Большинство из них не публиковались и не обсуждались широкой общественностью. Широко опубликованы были лишь законопроект неясного авторства «Об охоте и охотничьем хозяйстве» (в сети Интернет, с указанием на поправки участников парламентских слушаний 19 марта 2001 г. 
), законопроект «Об охоте», разработанный в ГНУ ВНИИОЗ им. проф. Б.М.Житкова 
, а также законопроект «Об охоте и охотничьем хозяйстве», подготовленный Ассоциацией «Росохотрыболовсоюз» 
. 

5. Таким образом, утверждение разработчиков анализируемого Законопроекта о том, что он представляет собой «первый проект законодательного документа в этой сфере в России после Закона Российской Империи “Об охоте” 1892 года», «впервые на законодательном уровне определивший понятие охотничьего хозяйства, а также порядок ведения охотничьего хозяйства» [Записка: 5,32], не соответствует действительности и свидетельствует о недостаточной информированности его разработчиков и, следовательно, их неспособности обеспечить преемственность правового регулирования в сфере охоты.

3. АНАЛИЗ

3.1. Формальные характеристики предмета анализа 

3.1.1. Законопроект и Пояснительная записка к нему

1. Законопроект состоит из преамбулы и 37 статей (84 абзаца), сгруппированных в 8 глав. 

Текст Пояснительной записки разбит на 46 абзацев.

2. Объем Пояснительной записки (по количеству слов и знаков) составляет более двух третей (68 %) объема Законопроекта. При оценке проектов нормативно-правовых актов такое соотношение объемов основного и поясняющего текста может свидетельствовать, в частности, либо о чрезмерной лаконичности текста проектируемого акта и чрезмерности возлагаемых на него надежд, либо о его сложности, инновационности.

В данном случае, как покажет дальнейший анализ, имеет место первое. Анализируемая Пояснительная записка представляет собой сокращенное воспроизведение текста пояснительной записки к совершенно иному и по объему, и по содержанию законопроекту 
, действительно весьма сложному и вводящему много новшеств. Несмотря на принципиальные различия законопроектов, перечень ожидаемых социально-экономических и иных последствий реализации будущего закона в Пояснительной записке воспроизведен полностью.

3.1.2. Технические и логические дефекты Законопроекта

1. На многочисленные технические и логические ошибки Законопроекта указывалось как структурными подразделениями Государственной Думы РФ 
, так и внешними аналитиками, в том числе весьма авторитетными 
. 

2. В числе таких ошибок есть свидетельствующие о незнании разработчиками Законопроекта как элементарных основ права, например, указание на «законы и нормативные акты» [Проект: 2-1], так и структуры действующих законодательных актов, что проявилось в отсутствии в Законопроекте положений о территориальном распространении действия закона, принципах государственного управления в регулируемой сфере, переходных положений и т.д.

Противоречивость и непоследовательность формулировок Законопроекта может быть проиллюстрирована на примере различного наполнения понятия охоты в разных статьях. В одной из них охота раскрывается как использование и охрана охотничьих ресурсов [Проект: 3-1], в другой – как нахождение граждан в охотничьих угодьях [Проект: 22-1].

3. Смысл некоторых фрагментов текста Законопроекта не поддается уяснению. Так, статья 16 гласит: «Охотничьи угодья, находящиеся в открытом, общедоступном пользовании, в которых может осуществляться охота любым гражданином, получившим доступ к охотничьим ресурсам в соответствии с настоящим Федеральным законом, относятся к охотничьим угодьям общего пользования». То есть, угодья общедоступного пользования являются угодьями общего пользования, а их отличительной особенностью является то, что к ним имеет доступ любой, кто получил доступ. Имеет место круг доказательств, а правоположение отсутствует.

Таково же качество ст. 19 Законопроекта: в ООПТ, режим которых не совместим с охотой вообще, охота может быть запрещена только на части территории ООПТ, причем этот запрет не распространяется на охоту «в экологических и научных целях».

Не поддается интерпретации как с юридической, так и с хозяйственной точки зрения и устанавливаемое Законопроектом правило о предоставлении охотничьих угодий гражданам и юридическим лицам, для которых ведение охотничьего хозяйства является «основной целью их деятельности» [Проект: 17-2]. Действующее законодательство предусматривает такие цели, как получение прибыли 
, социальные, благотворительные, культурные, образовательные, научные и иные цели, охрана здоровья граждан, развитие физической культуры и спорта, удовлетворение духовных и иных нематериальных потребностей граждан и т.д. 
. Ведение охотничьего хозяйства как самодостаточная цель непредставимо. Устав крупнейшего системного охотпользователя – Росохотрыболовсоюза – не указывает ведение охотничьего хозяйства в числе своих целей и задач, рассматривая его лишь как средство их достижения 
. Если в отношении юридических лиц можно интерпретировать эту норму Законопроекта как говорящую об основных видах деятельности, то такая интерпретация, по-видимому, все же неприменима к гражданину.

Следует отметить также имеющиеся безадресные отсылки к установленному порядку [Проект: 7-2], неким документам, являющимся основанием возникновения права на охотничьи угодья [Проект: 18-2].

4. Разработчиками Законопроекта не соблюдены [Проект: 10, 33] положения Методических рекомендаций по юридико-техническому оформлению законопроектов о подразделении статей на части, пункты и абзацы 
, что делает невозможным корректный учет структурных подразделений статей, и ссылки в настоящем Заключении даются на абзацы соответствующей статьи.

Законопроект содержит большое количество орфографических и, реже, пунктуационных ошибок [Проект: 2-1, 10-6, 18-3, 21-2, 23-2, 24-2 и др.].

Для настоящего заключения важно, что многие технические и юридико-технические ошибки остались не исправленными и после принятия Законопроекта в первом чтении.

3.1.3. Авторство и продвижение Законопроекта

1. Практика анализа различных законопроектов свидетельствует о том, что косвенным показателем их качества может являться открытость авторства и количество субъектов законодательной инициативы, вносящих законопроект на рассмотрение.

Авторство публично заявлялось в отношении немногих проектов федеральных законов об охоте. В большинстве случаев оно не открывалось, а в некоторых из них принимались специальные меры по его сокрытию. Анонимность может быть обусловлена осознанием авторами низкого качества проекта и, следовательно, угрозой умаления профессиональной, общественной и даже личной репутации разработчика в случае признания авторства. 

2. Из двух законопроектов об охоте, вносившихся ранее в Государственную Думу РФ, первый («Об общих правилах промысловой и любительской охоты в Российской Федерации») вносился одним депутатом Государственной Думы РФ 
, второй («Об охоте и охотничьем хозяйстве», «Об охоте») – тремя (четырьмя) депутатами и одним членом Совета Федерации 
. Это делало очевидным или обоснованно предполагаемым личное участие депутатов (сенатора) в разработке проектов.

Внесение анализируемого анонимного Законопроекта 57 депутатами, с одной стороны, вызывает сомнения в осведомленности большой их части о содержании Законопроекта, с другой стороны, возможно, является попыткой компенсировать массовостью акции слабость Законопроекта, известную ее организаторам. 
3.2. Анализ содержания Законопроекта
3.2.1. Новеллы Законопроекта

1. В Пояснительной записке указывается, что Законопроект предусматривает ряд новелл, и в качестве примеров приводятся следующие четыре положения:

1) «каждый гражданин обладает правом доступа к охотничьим ресурсам на условиях и в порядке, предусмотренными настоящим законом» [Записка: 28];

2) «основным документом, удостоверяющим право на охоту, признается охотничий билет. При этом Законопроект устанавливает возможность передачи полномочий по выдаче охотничьих билетов от государства общественным объединениям охотников» [Записка: 29,30];

3) «важная роль придается правилам охоты», принимаемым субъектами Российской Федерации на основе федеральных [Записка: 31];

4) «впервые на законодательном уровне определено понятие охотничьего хозяйства, а также порядок ведения охотничьего хозяйства» [Записка: 32].

2. Если не считать новеллой любое положение Законопроекта уже в силу того, что федеральный закон об охоте принимается в постсоветской России впервые, то положения 1, 3 и 4 новшествами не являются.

3. Право доступа любого гражданина к охотничьим ресурсам зафиксировано в действующем Положении об охоте и охотничьем хозяйстве РСФСР – правом безружейной охоты на некоторые виды животных и правом охоты с охотничьим огнестрельным оружием «пользуются все граждане Российской Федерации» 
. Собственно, оно вытекает из конституционного положения о порядке и основаниях ограничения прав и свобод человека и гражданина 
. Новеллой было бы установление в Законопроекте равенства доступа (равноправие во всех областях экономической, политической, социальной и культурной жизни гарантировалось Конституцией РСФСР 1978 г. 
), но оно Законопроектом не предусматривается и не защищается.

4. Типовые правила охоты в РСФСР 1988 г. играли и продолжают играть важную роль. Более того, в свете судебных решений, требующих соответствия ведомственным правилам советского периода от законодательных актов субъектов Российской Федерации 
, некоторые исследователи говорят о чрезмерности этой роли, подрывающей принцип верховенства закона 
. Обязанность субъектов Российской Федерации издавать свои правила охоты на основе федеральных закреплена в действующем законодательстве 
.

5. Понятие охотничьего хозяйства также дано в Положении об охоте и охотничьем хозяйстве РСФСР 
; оно делает акцент на экономических аспектах и к настоящему времени устарело. Однако и предлагаемое в Законопроекте определение охотничьего хозяйства [Проект: 31-1] практически неприменимо и теоретически несостоятельно. Во-первых, оно не позволяет отграничить охотничье хозяйство от других сфер деятельности, например, от организации туризма, ориентированного на наблюдение животных (бурно развивающаяся в мире отрасль непотребляющего, неизымающего использования дикой природы). Во-вторых, оно содержит очевидную логическую ошибку, когда объясняемое раскрывается через само себя: охотничье хозяйство – охрана и использование имущества, необходимого для ведения охотничьего хозяйства. Кроме того, Законопроект определяет охоту (использование и охрана охотничьих ресурсов) [Проект: 3-1] так же, как и охотничье хозяйство. Статья 33 Законопроекта поименована «Порядок ведения охотничьего хозяйства», однако устанавливает не порядок осуществления этой деятельности, а перечень мероприятий, которые, по мысли разработчиков Законопроекта, «должно включать в себя» ведение охотничьего хозяйства. Предусмотренное Законопроектом долженствование, обязанность хозяйствующих субъектов осуществлять все указанные мероприятия является грубым вмешательством в их хозяйственную деятельность и выходит за пределы здравого смысла: далеко не во всех случаях, например, целесообразны или даже возможны «сенокошение, заготовка веников и подваливание деревьев» [Проект: 33-5]. 
6. Действительной новеллой является лишь положение Законопроекта об охотничьем билете и возможности передачи полномочий по его выдаче общественным объединениям [Проект: 12]. С 1940-х годов охотничьи билеты выдавались, по общему правилу, государственными органами 
, c конца 1950-х – почти исключительно общественными объединениями охотников 
. После принятия Конституции РФ 1993 г., содержащей норму о государственных гарантиях равенства прав и свобод человека и гражданина независимо от принадлежности к общественным объединениям 
, правом выдачи охотничьих билетов были вновь наделены государственные органы, при том, что и за членскими билетами общественных объединений охотников сохранялся статус удостоверений на право охоты 
.

Законопроект предусматривает признание удостоверением лишь государственного охотничьего билета и, одновременно, возможность передачи полномочий по его выдаче общественным объединениям охотников на основании нормативного правового акта Российской Федерации [Проект: 12]. Пояснительная записка исходит из того, что таким актом будет федеральный закон [Записка: 30]. 

Это положение Законопроекта является единственной его новеллой, и, как будет показано ниже, вероятно, главной целью его продвижения. 
7. Остальные необычные положения и термины Законопроекта, не встречавшиеся в предшествующем законодательстве, являются, по мнению авторов настоящего заключения, свидетельством не новаторства, а безграмотности разработчиков Законопроекта. 

3.2.2. Законопроект и федерализм 

1. Законопроект декларирует осуществление правового регулирования отношений в области охоты нормативными правовыми актами как Российской Федерации, так и ее субъектов [Проект: 2-1], однако содержит лишь одно указание на необходимость принятия субъектом Российской Федерации такого акта – региональных правил охоты, и то в соответствии с федеральными Типовыми правилами [Проект: 27-3]. 
2. В соответствии с Законопроектом, именно и только федеральное законодательство:

- определяет случаи, когда для доступа к охотничьим ресурсам необходимо соблюдение определенных условий [Проект: 10-1];

- может допускать предоставление охотничьих угодий лицам, для которых ведение охотничьего хозяйства не является основной целью их деятельности [Проект: 17-2];

- устанавливает порядок осуществления охоты «в экологических и научных целях» в ООПТ [Проект: 19];

- регламентирует выделение охотничьих угодий, охотничье устройство и межевание территорий [Проект: 20-1];

- предусматривает случаи и порядок признания незаконной охотой выслеживания, преследования и добычи диких животных (зверей и птиц), не отнесенных к объектам охоты [Проект: 22-3];

- определяет особенности промысловой, любительской и спортивной охоты [Проект: 23-2];

- устанавливает случаи и порядок ограничения оборота продукции [Проект: 24-3];

- регламентирует административную и уголовную ответственность за нарушение законодательства в области охоты [Проект: 35];

- устанавливает порядок возмещения вреда, причиненного охотничьим ресурсам и охотничьим угодьям [Проект: 36].

Кроме того, федеральные законы могут:

- являться основанием возникновения у граждан права доступа к ресурсам некоторых видов диких животных [Проект: 11-2];

- устанавливать случаи, когда добыча охотничьих ресурсов осуществляется бесплатно [Проект: 14];

- устанавливать сроки предоставления охотничьих угодий для ведения охотничьего хозяйства [Проект: 18-1].

3. В Пояснительной записке указывается, что «отсутствие специального федерального закона заставляет субъекты Российской Федерации принимать собственные нормативные правовые акты, нормы которых нередко противоречат федеральному законодательству, затрагивают вопросы исключительного ведения Российской Федерации» [Записка: 9]. 

Подчеркнуто негативное отношение к региональному нормотворчеству и его объяснение лишь отсутствием федерального закона об охоте свидетельствует о неслучайности фактического отсутствия в Законопроекте полномочий субъектов Российской Федерации. По замыслу разработчиков, с принятием Законопроекта необходимость в региональном нормотворчестве в сфере охоты отпадет полностью.

Это представление противоречит конституционному отнесению природопользования, вопросов владения, пользования и распоряжения природными ресурсами, законодательства об охране окружающей среды к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. Фактическое «обнуление» региональных полномочий выхолащивает само конституционное понятие совместного ведения.

3.2.3. Концентрация управленческих полномочий

1. Все перечисленные в Законопроекте полномочия (за единичным, указанным выше, исключением, касающемся региональных правил охоты) закреплены за федеральными органами государственной власти. При этом лишь одно конкретное полномочие принадлежит Правительству Российской Федерации – утверждение перечня диких животных, которые являются объектами охоты [Проект: 25].

Все остальные конкретные полномочия приданы уполномоченному ведомству (или ведомствам); в двух случаях [Проект: 13-3, 33-10] речь идет о специально уполномоченном органе, но это видимо, техническая погрешность Законопроекта.

2. Уполномоченный федеральный орган исполнительной власти:

- осуществляет мониторинг [Проект: 4-3];

- является получателем данных учета [Проект: 5-3]; 

- осуществляет государственный учет [Проект: 5-5];

- ведет государственный кадастр [Проект: 6-3];

- осуществляет государственный контроль [Проект: 8];

- определяет «широко распространенные и не представляющие ценности виды диких животных» [Проект: 11-2];

- выдает удостоверения охотника (охотничьи билеты) [Проект: 12];

- выдает разрешения на добычу охотничьих ресурсов [Проект: 13-3];

- устанавливает порядок оформления и выдачи разрешений на добычу охотничьих ресурсов [Проект: 13-4];

- определяет условия предоставления охотничьих угодий, порядок проведения охотничьего устройства и межевания охотничьих угодий [Проект: 20-2];

- утверждает перечень охотничьих животных, для добычи которых требуется разрешение на добычу охотничьих ресурсов [Проект: 26];

- утверждает Типовые правила охоты [Проект: 27-2];

- устанавливает лимиты добычи охотничьих ресурсов [Проект: 28];

- определяет сроки проведения охоты, перечень разрешенных к добыче видов животных, допустимые и запрещенные орудия и способы охоты, места, где допускается и запрещается охота, порядок использования собак и ловчих птиц, особенности охоты на отдельные виды диких животных [Проект: 29];

- определяет особенности ведения охотничьего хозяйства [Проект: 33-10].

3. Таким образом, все основные нормотворческие, распорядительные и контрольные функции осуществляются уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. Законопроект оставляет открытым вопрос о количестве уполномоченных органов (и о порядке их определения), но везде упоминает орган в единственном числе. 

3.2.4. Отрасли законодательства

1. Законопроект устанавливает, что «отношения, касающиеся оборота охотничьих ресурсов, регулируются гражданским законодательством, если иное не предусмотрено настоящим Федеральным законом» [Проект: 3-2]. Иного Законопроектом не предусмотрено [Проект: 24-2, 3], следовательно, Законопроект полностью отказывается от публично-правового регулирования отношений, касающихся оборота охотничьих ресурсов.

2. Поскольку Законопроект, в отличие от Федерального закона «О животном мире», не различает животное, находящееся в естественной среде обитания, и животное, изъятое из нее, и оперирует понятием «охотничьи ресурсы», охватывающим, по контексту («добыча охотничьих ресурсов»), скорее животных, не изъятых из среды обитания, гражданско-правовое регулирование распространяется не только на использование, изъятие и уничтожение, но и на продажу, передачу, приобретение, учет, хранение, перевозку, транспортирование и другие действия.

3. Законопроектом предусмотрено, что охотничьи угодья для ведения охотничьего хозяйства гражданам и юридическим лицам могут предоставляться в соответствии с земельным, лесным и водным законодательством Российской Федерации [Проект: 17-1]. Поскольку сам Законопроект процесс предоставления угодий фактически не регулирует, актами этих отраслей законодательства должен руководствоваться уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, определяя, в соответствии с Законопроектом [Проект: 20-2], условия предоставления охотничьих угодий, порядок проведения охотничьего устройства и межевания охотничьих угодий. 

3.2.5. Управление и общественность

1. Глава 2 Законопроекта, поименованная «Управление и контроль в области охоты», состоит из пяти статей, посвященных «государственному мониторингу», «государственному учету», «государственному кадастру», «государственному нормированию» и «государственному контролю». Нормы (и даже упоминания) о полномочиях граждан и их объединений, неправительственных хозяйствующих субъектов по участию в управлении и контроле отсутствуют как в этой главе, так и в остальном тексте Законопроекта.

2. Федеральный законодатель заменил в 2006 г. 
 положение Федерального закона «О животном мире», согласно которому органы государственной власти были «обязаны учитывать предложения и рекомендации граждан и юридических лиц», на менее обязывающее «учитывают предложения и рекомендации» 
. Рассматриваемый Законопроект фиксирует беспрецедентно тотальное игнорирование общественности и делает принципиально невозможным присоединение России к международным соглашениям типа Орхусской конвенции 
.

3.2.6. Антиэкологичные положения

1. Некоторые положения Законопроекта откровенно антиэкологичны. Так, Законопроект предусматривает осуществление (ведение) государственного мониторинга, учета и кадастра «объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты» [Проект: 4,5,6]. Упоминания о средовых параметрах имеются в статьях о мониторинге и кадастрах [Проект: 4-1,6-1], но отсутствуют в статье об учете [Проект: 5], при том, что именно данные учетов указываются в качестве основы ведения кадастра [Проект: 6-2]. Таким образом, Законопроект игнорирует определяющее значение средовых изменений в динамике численности и состояния популяций диких животных. 

2. Законопроект презюмирует наличие «не представляющих ценности видов диких животных» (определяемых уполномоченным федеральным органом исполнительной власти) [Проект: 11-2]. Представление о существовании бесполезных животных архаично и полностью противоречит современным экосистемным представлениям. 
3. Законопроект предусматривает, что обязательным мероприятием охотничьего хозяйства является не только реакклиматизация, но и акклиматизация диких животных [Проект: 33-8], то есть направленная интродукция видов, не являющихся автохтонными для данной местности. Это резко противоречит современным международно признанным принципам отношения к чужеродным, тем более к чужеродным инвазивным видам 
. 

3.2.7. Законопроект и охотхозяйственная практика

1. Многие положения Законопроекта заведомо непригодны для практического правоприменения, не учитывают реалий и проблем охотничьего хозяйства. Так, формулировка о преимущественном праве на охотничьи угодья лиц, ранее осуществлявших в этих угодьях ведение охотничьего хозяйства [Проект: 18-3], дает равно высокий приоритет и добросовестным пользователям, и тем, чьи права были прекращены ввиду грубых нарушений с их стороны.

2. Положение Законопроекта о необходимости согласования любых охотхозяйственных мероприятий со всеми пользователями и собственниками территорий [Проект: 21-2] фактически блокирует деятельность охотхозяйства, которое будет вынуждено, например, перед офлаживанием волчьей стаи получить согласование нескольких лесопользователей и сельхозпроизводителей.

3. Охотничьи хозяйства (долгосрочные охотпользователи) могут быть экономически заинтересованы в увеличении численности объектов охоты лишь при наличии определенных прав по самостоятельному использованию ресурсов. Законопроект не предусматривает соответствующих механизмов и стимулов. 

3.3. Результаты анализа

3.3.1. Идеология Законопроекта

1. Формирование Пояснительной записки путем механического сокращения текста исходного документа, относящегося к другому документу, привело к полному выпадению важных фрагментов, отражающих идею Законопроекта, принципы правового регулирования в данной сфере, анализ соответствующей российской и зарубежной правоприменительной практики и т.д. Поэтому идеология Законопроекта оказалась не заявленной в Пояснительной записке и может быть восстановлена, исходя из комплексного анализа его положений.

Как говорилось выше, единственной содержательной новеллой Законопроекта является определение в качестве удостоверения охотника государственного охотничьего билета с одновременным допущением передачи полномочий по его выдаче общественным объединениям охотников. Это положение Законопроекта, как показывает контент-анализ охотничьей прессы, является ключевым и хорошо подготовленным. 

2. Так, председатель Ассоциации «Росохотрыболовсоюз» Э.В.Бендерский, занявший этот пост по предложению заместителя председателя Государственной Думы РФ В.Пехтина, сообщал еще весной этого года, что вопрос о передаче полномочий по выдаче охотбилета «Росохотрыболовсоюзу» практически решен, сформирована рабочая группа по рассмотрению соответствующего регламента, осталось лишь решить проблему «грамотного юридического оформления этого права». Передача полномочий по выдаче охотбилетов «Росохотрыболовсоюзу» позволит ему принудить региональные организации, ранее вышедшие из Ассоциации, вернуться в нее, поскольку выдаваемые ими билеты будут считаться незаконными. По информации Э.В.Бендерского, в рамках соглашения о сотрудничестве, подписанного в 2007 г. Ассоциацией «Росохотрыболовсоюз» и партией «Единая Россия», «через партию» будет внесен проект федерального закона об охоте и охотничьем хозяйстве, и «через нее же будут лоббироваться отдельные, наиболее существенные положения этого закона» 
. Эта информация полностью подтверждается содержанием Законопроекта и характером его продвижения.

3. Таким образом, единственная новелла Законопроекта направлена на организационно-экономическое укрепление одного из общественных объединений охотников России.

4. Идеологическое значение имеют такие особенности Законопроекта, не связанные с отдельными нормами, как устранение законодательных оснований и стимулов для регионального нормотворчества в сфере охоты, а на федеральном уровне – перенос центра тяжести правового регулирования не просто на подзаконное, а на ведомственное нормотворчество. При этом Законопроект не содержит каких-либо принципов, процедур, критериев и иных ориентиров и ограничителей такого нормотворчества. Отсутствие административных и конкурсных процедур, определение компетенции по формуле «вправе» («могут») [Проект: 15, 30], заполнение законодательных пробелов при помощи нормативных правовых актов органов исполнительной власти, которым предоставляются широкие возможности усмотрения, с предъявлением завышенных требований к претендентам на пользование – таковы основные коррупционные факторы 
, свойственные Законопроекту.

Вместе с тем, нет, по нашему мнению, оснований полагать, что указанные особенности обусловлены исключительно унитаристскими предпочтениями разработчиков, их склонностью к не скованному законом ведомственному усмотрению или заинтересованности в повышении коррупционного потенциала охотничьего хозяйства. Вероятно, имело значение осознание разработчиками своей неготовности к созданию проекта, который уравновешивал бы федеральные и региональные интересы, экологические и хозяйственные императивы, законодательные принципы, процедуры и правоприменительную практику. 

5. Независимо от мотивов такого упрощения, его вектор противоположен общепризнанным мировым тенденциям и рекомендациям, закрепленным, например, в т.н. Малавских принципах (экосистемный подход) и Аддис-Абебских принципах и руководящих указаниях для устойчивого использования биоразнообразия 
.

Согласно этим принципам, выдвинутым в развитие Конвенции о биологическом разнообразии (участником которой является и Россия), политики, законодательство и институты должны действовать на всех уровнях управления, а Законопроект устраняет нормотворчество регионов и вообще не упоминает органы местного самоуправления. Международные принципы говорят о противодействии рыночным механизмам, генерирующим извращенные стимулы, которые подрывают охрану природы и устойчивое использование биоразнообразия – Законопроект дает неограниченную свободу в сфере охоты гражданско-правовым отношениям, что означает их автоматическую коммерциализацию. Согласно международным принципам, цели управления живыми ресурсами – вопрос социального, общественного выбора, а Законопроект полностью исключает общественность из процесса принятия решений. Международное сообщество признает, что менеджмент экосистем должен быть децентрализован до максимально низкого приемлемого уровня – Законопроект стягивает все полномочия на федеральный уровень.

Разработанная под эгидой Совета Европы Европейская Хартия охоты и биоразнообразия 
 содержит, например, принцип обеспечения понятности и признания правовых норм – Законопроект, базовый отраслевой закон, сам этому требованию не соответствует. На закрепленный в Хартии принцип поддержки диких популяций автохтонных (аборигенных) видов с адаптивным генофондом опираются следующие руководящие указания: способствовать реинтродукции автохтонных по происхождению видов фауны и флоры; вовлекать охотников в программы по устранению инвазивных чужеродных видов; препятствовать выпуску новых чужеродных видов, которые могут стать инвазивными и(или) оказать отрицательное воздействие на коренную фауну или флору. Законопроект же делает, как указывалось выше, интродукцию неавтохтонных видов обязательной деятельностью хозяйств. 

Законопроект не учитывает международные тенденции, выраженные и в других современных документах, например, Руководстве МСОП об устойчивом охотпользовании в Европе 
 и Североамериканской модели охраны природы, основывающейся, в частности, на демократичности охоты и недопустимости рынка охотничьего доступа и охотничьей продукции, генерирующего финансовые стимулы незаконной добычи и продажи общественного ресурса 
.

3.3.2. Законопроект и проблемы охотничьего хозяйства

1. Охотничье хозяйство сталкивается в настоящее время с рядом болезненных проблем, требующих правового решения. Однако, в силу крайней незначительности собственно нормативного материала Законопроекта, его конструктивный потенциал близок к нулю (при огромном деструктивном). 

2. Коммерциализация охотничьего доступа, усиление финансовых и организационных барьеров для занятий охотой, доступность лицензий на добычу диких копытных животных и медведя только представителям элиты вызывает массовые протесты рядовых охотников. Элитарность охоты делает морально оправданным протестное браконьерство, что размывает правопорядок в охотпользовании. Законопроект, как мы видели, относит оборот охотничьих ресурсов к гражданско-правовой сфере, что стимулирует дальнейшую коммерциализацию охотпользования.

3. Нестабильность структуры государственных органов управления охотничьим хозяйством, внесение в нее существенных изменений как минимум один раз в два года приводит к дезорганизации функционирования соответствующих органов, усугубляющейся постепенным понижением их статуса и умалением возможностей. Неустойчивые органы управления, очевидно, неспособны обеспечивать устойчивость охотпользования. На фоне уже получившей организационное оформление децентрализации управления охотничьим хозяйством Законопроект предлагает вернуть все полномочия на федеральный уровень. Поскольку Законопроект допускает наделение нормотворческими, распорядительными и контрольными полномочиями одного федерального органа исполнительной власти, это противоречит и целям административной реформы.

4. Длительное отсутствие прогресса в принятии федерального закона об охоте стимулировало регулирование правоотношений в этой сфере актами других отраслей законодательства. Особенно пагубной явилась экспансия лесного законодательства, которое ввело процедуру аукционов по продаже прав на заключение договора аренды лесных участков для ведения охотничьего хозяйства 
, параллельную конкурсам на право долгосрочного пользования объектами животного мира, проводимым в соответствии с Федеральным законом «О животном мире». Это привело к появлению различных правообладателей на одни и те же территории и к чрезмерному обременению охотничьих хозяйств 
, вызвало множественные конфликты органов государственной власти и хозяйствующих субъектов. Кроме того, Лесной кодекс РФ безосновательно объявил ведение охотничьего хозяйства на лесных участках предпринимательской деятельностью 
, хотя большинство долгосрочных охотпользователей, обеспечивающих массовые охоты – некоммерческие организации, и ведение охотничьего хозяйства, как правило, планово-убыточно, преследует нематериальные выгоды. Тем не менее, Законопроект вместо четкого разграничения сферы действия законодательства об охоте и иного законодательства, напротив, признает верховенство актов иных отраслей законодательства в чисто охотхозяйственных вопросах зонирования и размещения.

5. Законопроект не только не разрешает, но не делает даже попыток разрешить, ввести в правовое русло такие острые, вызывающие массу судебных споров и внесудебных конфликтов, проблемы, как произвольное распределение охотничьих угодий, квот и лицензий, а также отсутствие механизмов привлечения общественности к охотнадзорной деятельности и возмещения охотхозяйственных потерь, связанных с индустриальной деятельностью. Важными, но не разрешаемыми проблемами являются также: повышение дробности (парцеллизация) земле- и охотпользований, что затрудняет реализацию экосистемного подхода; отсутствие координации регионов, расположенных на пролетных путях мигрирующих видов птиц; нестабильность базового финансирования управленческо-надзорной деятельности; отсутствие антимонопольных и антикоррупционных механизмов; и мн. др.

3.3.3. Последствия принятия Законопроекта

Принятие и введение в действие такого Федерального закона будет иметь следствием дискредитацию в глазах охотоведов и охотников федерального законодательного органа и его ведущей фракции, продвигающей разрушительный для охотничьего хозяйства страны Законопроект.

Процесс создания шлейфа подзаконных актов займет, как показывает опыт Федерального закона «О животном мире», не менее пяти лет (если не больше, в силу гораздо большего объема подзаконного правового регулирования и маломощности уполномоченных ведомств).

В субъектах Российской Федерации будут подлежать ликвидации созданные региональные структуры управления охотничьим хозяйством, что приведет к очередному и, очевидно, уже необратимому оттоку высококвалифицированных специалистов из отрасли, а также новому витку «черного передела» охотничьих угодий, их перераспределению между старыми и новыми элитами.

Ослабление охотничьего надзора приведет к очередному всплеску браконьерства, причем защита частными охотпользователями своих угодий может вылиться в вооруженные конфликты.

4. Вывод

Принятие рассматриваемого законопроекта не позволит решить задачи правового, экологического, экономического и социального характера, декларируемые в Пояснительной записке (создание четкой нормативной правовой базы в области охоты и охотничьего хозяйства; устранение излишних административных барьеров и процедур; развитие саморегулирования; устранение юридических коллизий и пробелов; рациональное использование и воспроизводство охотничьих животных; повышение экономической эффективности работы охотничьего хозяйства; и т.д.). Законопроект фактически состоит из отсылочных норм и не имеет правоустанавливающего значения.

Авторы настоящего заключения считают рассматриваемый Законопроект не поддающимся совершенствованию (ввиду отсутствия основы для улучшения). Трудно поверить, что Государственная Дума РФ способна принять Федеральный закон такого качества, а органы государственной власти, особенно низовые, работающие в народе, – исполнять его.

Проект федерального закона об охоте (законопроект об охоте № 66299-5), принятый Государственной Думой РФ в первом чтении 4 июля 2008 г., следует рекомендовать снять с рассмотрения. 

Биолог-охотовед, зав. отделом «Хозяйство и Право»
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