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Заключение

на проект федерального закона № 66299-5 «Об охоте», принятый Государственной Думой в первом чтении 4 июля 2008 г.
По проекту федерального закона № 66299-5 «Об охоте» (далее - законопроект) имеются следующие замечания и предложения.
Законопроект направлен на создание законодательной основы ведения охотничьего хозяйства, урегулирование порядка организации охоты, обеспечение реализации права граждан на доступ к охотничьим ресурсам, сохранение охотничьих ресурсов, устранение существующих пробелов и коллизий в законодательстве Российской Федерации. Для более эффективной реализации данных целей в законопроекте необходимо дополнительно урегулировать некоторые вопросы.

Так, следует конкретизировать положения, определяющие механизм государственного управления в сфере охоты и ведения охотничьего хозяйства. В частности, необходимо уточнить механизм государственного контроля в области охоты и выдачи разрешений на охоту. При этом следует учитывать существующее законодательное разграничение полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. 
В соответствии со статьей 6 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. № 52-ФЗ «О животном мире» (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ) перечень полномочий Российской Федерации в области охраны и использования животного мира, переданных для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федерации, содержит, в частности, следующие полномочия: организация и осуществление охраны и воспроизводства объектов животного мира, а также охрана среды обитания указанных объектов животного мира; установление согласованных с уполномоченным федеральным органом исполнительной власти объемов (лимитов) изъятия объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты; введение на территории субъекта Российской Федерации ограничений и запретов на использование объектов животного мира в целях их охраны и воспроизводства по согласованию с уполномоченными федеральными органами исполнительной власти; ведение государственного учета численности объектов животного мира, государственного мониторинга и государственного кадастра объектов животного мира в пределах субъекта Российской Федерации; выдача лицензий (за исключением распорядительных) и разрешений на использование объектов животного мира; контроль за использованием капканов и ловушек; государственный контроль и надзор за соблюдением законодательства в области охраны и использования объектов животного мира и среды их обитания. Однако в соответствии с законопроектом государственный контроль за состоянием, использованием, воспроизводством объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, а также за состоянием и качеством среды их обитания и ведением охотничьих хозяйств осуществляется исключительно на федеральном уровне - уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. Также законопроектом предусматривается, что указанным федеральным органом осуществляются государственный мониторинг, государственный учет, ведется государственный кадастр объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, что не согласуется с соответствующими положениями указанного Федерального закона. 
Аналогичным образом законопроектом сужаются соответствующие полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации при выдаче разрешений на добычу охотничьих ресурсов и при определении перечня диких животных, отнесенных к объектам охоты. Так, статьей 13 устанавливается, что разрешение на добычу охотничьих ресурсов выдается специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в области охоты, а статьей 25 устанавливается, что перечень диких животных, которые являются объектами охоты, утверждается Правительством Российской Федерации. При этом не учитывается, что статьей 41 Федерального закона «О животном мире» установлено, что перечень объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты исходя из их статуса, численности, традиций в использовании, видов и качества получаемой продукции, составляется специально уполномоченным государственным органом Российской Федерации по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира по согласованию с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и утверждается Правительством Российской Федерации. 

В соответствии с указанной статьей Федерального закона «О животном мире» отношения в области охоты и охотничьего хозяйства регулируются на основе этого Федерального закона специальным федеральным законом. Однако статьей 37 законопроекта предусматривается, что нормы Федерального закона «О животном мире», противоречащие федеральному закону об охоте, до их приведения в соответствие с данным законом не действуют. При этом не учитывается, что отправные начала правового регулирования в области охоты и охотничьего хозяйства заложены в Федеральном законе «О животном мире», поэтому целесообразно приведение соответствующих положений законопроекта в соответствие с нормами Федерального закона «О животном мире», а не наоборот.

Представляется, что в законодательстве Российской Федерации об охоте должен быть предусмотрен приоритет принципа сохранения охотничьих ресурсов перед правом пользования ими. С этой целью в законопроекте целесообразно предусмотреть положения, аналогичные нормам, установленным статьей 2 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов». Так, одним из основных принципов законодательства Российской Федерации о рыболовстве является принцип приоритета сохранения водных биоресурсов и их рационального использования перед использованием водных биоресурсов в качестве объекта права собственности и иных прав, согласно которому владение, пользование и распоряжение водными биоресурсами осуществляются собственниками свободно, если это не наносит ущерб окружающей среде и состоянию водных биоресурсов. Подобный принцип с соответствующими корректировками целесообразно отразить в статье 9 главы 3 («Право на доступ к охотничьим ресурсам») законопроекта. 
Главу 5 законопроекта, поименованную «Порядок осуществления охоты, воспроизводства и охраны охотничьих животных», необходимо дополнить положениями, регламентирующими вопросы воспроизводства и охраны охотничьих животных и среды их обитания, ориентируясь на соответствующие нормы Федерального закона «О животном мире».

В законопроекте отсутствует определение понятия «охотничьи ресурсы», широко применяемое в его соответствующих статьях. В других случаях понятийный аппарат рассредоточен по всему тексту законопроекта, например, определение понятия «охота» приведено лишь в статье 22 законопроекта. Представляется, что определения понятий, применяемых в законопроекте, предпочтительнее было бы сосредоточить в отдельной статье.
Следует также отметить, что понятие «охотничьи угодья», содержащееся в статье 15 законопроекта, не позволяет определить особенности правового режима соответствующих территорий и их состав, а также разграничить их с иными видами территорий, на которых располагаются природные комплексы. При этом предусмотренная статьей 19 законопроекта возможность отнесения особо охраняемых природных территорий к категории охотничьих угодий не согласуется с режимом таких территорий, установленным Федеральным законом от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ «Об особых охраняемых природных территориях». Кроме того, предусмотренные законопроектом определения понятий «охотничьи угодья» и «охотничье хозяйство» (статья 31) необходимо соотнести с требованиями статьи 36 Лесного кодекса Российской Федерации, регулирующей использование лесов для ведения охотничьего хозяйства. 

Из текста законопроекта не вполне ясно, что понимается под «охотничьими угодьями общего пользования» (статья 16), каков правовой статус таких угодий. В частности, не определено, кому принадлежат такие угодья и кто осуществляет управление ими. Представляется, что соответствующие положения законопроекта требуют более четкого определения, а также конкретизации.

Законопроект следует дополнить нормами, направленными на обеспечение безопасности граждан, включая введение определенных ограничений при осуществлении охоты. В частности, непосредственно в самом законе целесообразно установить основные ограничения, касающиеся орудий и способов охоты.

В законопроекте не определены субъекты правоотношений (организации), которые согласно статьям 10 и 15 Федерального закона от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об оружии» имеют право приобретать оружие для ведения охотничьего промысла. С учетом положений статей 13 и 14 указанного Федерального закона требуется в статье 10 законопроекта детализировать условия допуска к охотничьим ресурсам в части, касающейся охотничьего оружия, для различных категорий охотопользователей. 

В целом следует дополнительно рассмотреть возможность уменьшения в законопроекте количества отсылочных норм и урегулирования соответствующих отношений в самом законе. Например, статьей 10 законопроекта предусмотрено, что законодательством Российской Федерации определяются случаи, когда доступ к охотничьим ресурсам обеспечивается при наличии определенных условий: достижение определенного возраста; прохождение испытаний по правилам охоты, технике безопасности на охоте, обращению с огнестрельным охотничьим оружием (сдача охотминимума); наличие разрешения на хранение и ношение охотничьего оружия; наличие документов о правах на охотничьи угодья и разрешения на добычу охотничьих ресурсов. Представляется, что соответствующие условия должны быть определены в федеральном законе об охоте. В частности, целесообразно установить минимальный возраст, по достижении которого обеспечивается доступ граждан к охотничьим ресурсам. Необходимо рассмотреть вопрос о более четкой регламентации в законопроекте и раскрытии содержания понятия «охотминимум», поскольку оно сформулировано не полно. 

В статье 17 законопроекта указано, что для ведения охотничьего хозяйства гражданам и юридическим лицам могут предоставляться охотничьи угодья в соответствии с земельным, лесным и водным законодательством Российской Федерации. Вместе с тем, например, Земельный кодекс Российской Федерации регулирует вопросы, связанные с предоставлением земельных участков, а не охотничьих угодий. При этом указанным Кодексом не регулируются отношения, связанные с использованием объектов животного мира. Так, в соответствии со статьей 3 Земельного кодекса Российской Федерации к отношениям по использованию животного мира применяется законодательство Российской Федерации о животном мире. Полагаем, что порядок предоставления гражданам и юридическим лицам охотничьих угодий должен определяться федеральным законом об охоте. Общие условия предоставления этих угодий также должны определяться в самом законе, а не актами уполномоченного федерального органа исполнительной власти, как это предусмотрено статьей 20 законопроекта. 

Из статьи 23 законопроекта следует, что особенности промысловой, любительской и спортивной охоты определяются законодательством Российской Федерации. Возникает вопрос о целесообразности принятия дополнительных федеральных законов о любительской, промысловой либо спортивной охоте, поскольку системно урегулировать особенности организации и осуществления данных видов охоты можно было бы и в законопроекте. Так, например, в Федеральном законе «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» определены особенности промышленного рыболовства (статья 19), прибрежного рыболовства (статья 20), любительского и спортивного рыболовства (статья 24) и другие.
В соответствии со статьей 30 законопроекта хозяйственная и иная деятельность, осуществляемая с нарушением законодательства Российской Федерации об охоте, может в установленном порядке приостанавливаться и ограничиваться. Из данных положений по существу остается не ясным, какие конкретно нарушения законодательства об охоте могут повлечь приостановление или ограничение хозяйственной и иной деятельности. Кроме того, не ясно, какими законодательными актами вводятся соответствующие ограничения. При этом следует учесть, что административное приостановление деятельности осуществляется в соответствии со статьей 3.12 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Содержание статьи 7 законопроекта, посвященной нормированию в области охоты, нуждается в согласовании с Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании».

Статьей 14 законопроекта устанавливается, что коренные малочисленные народы Севера освобождаются от платы за добычу охотничьих ресурсов (при этом в указанную норму законопроекта не включены коренные малочисленные народы Сибири и Дальнего Востока). В соответствии со статьями 1 и 6 Налогового кодекса Российской Федерации основания возникновения (изменения, прекращения) и порядок исполнения обязанностей по уплате налогов и сборов устанавливаются только Налоговым кодексом Российской Федерации. Поэтому вместо указания на освобождение от платы за охотничьи ресурсы в законопроекте можно было бы для коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока предусмотреть особый порядок добычи охотничьих ресурсов в целях обеспечения традиционного образа жизни и осуществления традиционной хозяйственной деятельности. Такой порядок может, например, включать в себя в качестве общего правила доступ к охотничьим ресурсам без специальных разрешений.
Законопроект лишен переходных положений. В статье 37 законопроекта устанавливается, что данный федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования. Вместе с тем в проекте предусматривается комплекс законодательных и подзаконных актов, без которых его реализация не представляется возможной. 
Законопроект требует существенной доработки с учетом приведенных замечаний и предложений.

