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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Проблема збереження природних умов життя для людини та суспільства з об’єктивних причин поставала перед різними державами в різні періоди їх розвитку. Особливого значення збереженню довкілля та, відповідно, забезпеченню екологічної безпеки почали надавати після індустріалізації та екстенсивного використання природних ресурсів, зважаючи на те, що більшість із них невідновлювальні. Цілком очевидно, що для розв’язання цієї екологічної проблеми лише її розуміння та усвідомлення замало. За умов такого інтенсивного антропогенного впливу природа, на жаль, не в змозі самовідновлюватися. Саме тому добре зорганізована природно-заповідна справа може зменшити негативні наслідки необачного втручання в навколишнє природне середовище. 

Держава має активно впливати на збереження особливо цінних природних територій та сприяти подальшому розвитку цієї сфери суспільного життя. Природно-заповідна справа має стати одним із пріоритетів державної екологічної політики, який через збереження унікальних природних комплексів дасть змогу підтримувати екологічний баланс країни, що, у свою чергу, забезпечить виконання Конституційної вимоги про безпечне для життя і здоров’я довкілля. 
Аналіз наукових досліджень свідчить про наявність праць вітчизняних і зарубіжних авторів, що стосуються проблем державного управління загалом та окремих аспектів регулювання у сфері природно-заповідної справи. До розгляду та розв’язання зазначених проблем у своїх працях зверталися вчені в галузі державного управління, адміністративного та екологічного права, природно-заповідної справи, охорони навколишнього природного середовища та інших галузей знань. 

Науково-теоретичне підґрунтя дисертаційного дослідження становлять праці з теорії державного управління й регулювання суспільних процесів вітчизняних і зарубіжних учених В.Авер’янова, Г.Атаманчука, В.Бакуменка, М.Білинської, В.Воротіна, А.Кожиної (Шестакової), О.Лазора, О.Лебединської, В.Малиновського, В.Мартиненка, Н.Нижник, О.Оболенського, М.Пірен, Я.Радиша, В.Ребкала, Г.Ситника, Ю.Сурміна, В.Тертички, В.Голубь (Токовенко), В.Цвєткова та ін.

Актуальні проблеми державної екологічної політики, регулювання різних аспектів становлення та розвитку природно-заповідної справи розглядалися в роботах учених В.Андрейцева, Т.Андрієнко, В.Бевзенка, Б.Гірного, С.Гошовського, М.Гродзинського, М.Клестова, Н.Красіліч, Ю.Лебединського, В.Мариненка, В.Мартиненка, Я.Мовчана, Г.Парчука, С.Поповича, В.Солодкого, В.Стецюка, В.Шевчука, Ю.Шемшученка, Ю.Шеляг-Сосонка, Г.Філіпчука та ін.
У дисертації проаналізовано праці практиків та експертів природно-заповідної справи В.Борейка, В.Гетьмана, М.Стеценка, які зробили суттєвий внесок у розвиток природно-заповідної справи в Україні.

Однак поки що відсутні наукові праці та узагальнені теоретичні роботи, присвячені державному регулюванню розвитку природно-заповідної справи та удосконаленню його механізмів. 

Актуальність дослідження державного регулювання розвитку природно-заповідної справи також підтверджується указами Президента України від 23 травня 2005 р. № 838/2005 “Про заходи щодо дальшого розвитку природно-заповідної справи в Україні” та від 14 серпня 2009 р. № 611/2009 “Про додаткові заходи щодо розвитку природно-заповідної справи в Україні”.

Саме ці обставини визначили потребу в комплексному дослідженні державного регулю​вання розвитку природно-заповідної справи, що певною мірою дасть можливість встановити його науково-практичну значущість для органів державного управління України та окреслити й осмислити коло питань, які поки що випадають з поля зору фахівців у галузі охорони навколишнього природного середовища. Цим і зумовлено вибір теми дослідження, визначено його мету та завдання.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана на кафедрі державної політики та управління політичними процесами Національної академії державного управління при Президентові України в межах комплексного наукового проекту Національної академії “Державне управління та місцеве самоврядування”. Здобувач як виконавець на громадських засадах брав участь у науково-дослідних роботах “Державне управління в умовах політичної реформи: шляхи формування дієвої системи стримувань і противаг” (ДР № 0107U005907), “Концептуальні засади взаємодії політики і управління” (ДР № 0108U002012), у яких автором обґрунтовано напрями формування дієвої системи стримувань і противаг у сфері природно-заповідної справи, здійснено аналіз правових засад взаємодії політики й управління у сфері природно-заповідної справи. 

Здобувач як виконавець на громадських засадах брав також участь у ви​ко​нанні науково-дослідної роботи за темою “Розробка проекту Державної про​грами роз​витку природно-заповідної справи в Україні до 2020 року” (ДР № 0105U008109), що проведена Державним підприємством “Науковий центр заповідної справи” Міністерства екології та природних ресурсів України на виконання п. 2.2. Указу Президента України “Про заходи щодо дальшого розвитку природно-заповідної справи в Україні” від 23 травня 2005 р. № 838/2005, де автором обґрунтовано необхідність удосконалення нормативно-правової бази у сфері природно-заповідної справи, розроблено пропозиції щодо основних напрямів оптимізації та перспективного розвитку природно-заповідної справи як базової сфери в галузі охорони навколишнього природного середовища.

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є науково-теоретичне обґрунтування механізмів державного регулювання розвитку природно-заповідної справи та розробки практичних рекомендацій щодо напрямів їх удосконалення в Україні.

Досягнення мети зумовило необхідність постановки та вирішення комплексу взаємопов’язаних завдань: 

· провести комплексний науковий аналіз джерельної бази за темою дисертації;

· уточнити понятійно-категоріальний апарат державного управління у сфері природно-заповідної справи, проаналізувати підходи до класифікації категорій природно-заповідного фонду (ПЗФ); 

· з’ясувати особливості реалізації повноважень органів державної влади у сфері природно-заповідної справи України; вивчити досвід країн ближнього зарубіжжя у цій сфері та можливість його використання для України; 

· проаналізувати нормативно-правову базу, що регулює діяльність у сфері природно-заповідної справи; виявити її основні недоліки та спричинені ними практичні проблеми;

· визначити основні механізми державного регулювання розвитку природно-заповідної справи, теоретично обґрунтувати суть та пріоритетність їх застосування;

· обґрунтувати шляхи удосконалення державного регулювання розвитку природно-заповідної справи на сучасному етапі та запропонувати зміни й доповнення до чинного природоохоронного законодавства.

Об’єкт дослідження – державне регулювання розвитку природно-заповідної справи.

Предмет дослідження – механізми державного регулювання розвитку природно-заповідної справи та їх удосконалення.

Методи дослідження. Для досягнення визначеної в дисертації мети використовувався комплекс взаємопов’язаних та взаємодоповнюючих загальнонаукових і спеціальних методів дослідження. Для аналізу документальних та наукових джерел, вивчення стану розробки питань дослідження у вітчизняній і зарубіжній літературі щодо становлення та розвитку державного регулювання природно-заповідної справи застосовувалися загальнонауковий, історичний і логічний методи. В основу дослідження покладено системний підхід, який дав змогу визначити систему державного регулювання у досліджуваній сфері з погляду її організаційної будови із взаємопов’язаними і взаємозалежними елементами.

Для вивчення проблем розвитку природно-заповідної справи в Україні використано метод анкетування. Методи наукової абстракції, експертних оцінок та описового моделювання й узагальнення застосовувалися для формулювання висновків, рекомендацій і пропозицій щодо обґрунтування шляхів удосконалення державного регулювання природно-заповідної справи на сучасному етапі.

Нормативною основою дисертаційної роботи є Конституція і закони України, акти Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, Міністерства охорони навколишнього природного середовища України та інших органів влади, що здійснюють державне регулювання у сфері природно-заповідної справи. Дисертантом також було проведено аналіз законодавчої бази деяких зарубіжних країн (Росія, Білорусь, Казахстан), позитивний досвід яких може бути використаний в Україні. 

Емпіричною основою дослідження є матеріали практичної діяльності Державної служби заповідної справи як урядового органу державного управління, що діє у складі Міністерства охорони навколишнього природного середовища України, а також результати опитування 150-ти працівників установ природно-заповідного фонду загальнодержавного значення, довідково-публіцистичні видання та інші дані.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що вперше в науковій галузі “Державне управління” проведено комплексне дослідження з державного регулювання розвитку природно-заповідної справи. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку нових наукових положень, висновків та пропозицій, зокрема:

уперше:

· визначено основні механізми державного регулювання розвитку природно-заповідної справи в Україні (політичний, організаційний, правовий, економічний) та пріоритетність їх застосування для розвитку природно-заповідної справи;

· теоретично обґрунтовано необхідність розрізняти як у науковому вжитку, так і в нормативно-правових актах органів державної влади терміни “природно-заповідна справа” і “заповідна справа” за параметрами включення до сфери заповідної справи територій та об’єктів природно-заповідного фонду та історико-культурних об’єктів;

· розроблено типологію нормативно-правових актів (що регулюють відносини у сфері природно-заповідної справи), яка ґрунтується на їхніх сутнісних характеристиках – за рівнем правовстановлення, рівнем правового впливу, організаційно-правовим рівнем органу в системі влади та ієрархією нормативно-правових актів у системі законодавства;

удосконалено:

· понятійно-категоріальний апарат державного управління шляхом введення понять “державне управління у сфері природно-заповідної справи”, “державне регулювання розвитку природно-заповідної справи”, “державна політика у сфері природно-заповідної справи”; 

· класифікацію органів державної влади, що наділені повноваженнями у сфері природно-заповідної справи, яка, на відміну від існуючих, систематизована за організаційно-правовим рівнем органу в системі влади та наявністю підпорядкованих їм територій та об’єктів природно-заповідного фонду; 

· наукове обґрунтування підходів до розмежування повноважень Президента України та Кабінету Міністрів України щодо створення установ ПЗФ загальнодержавного значення, які, на відміну від існуючих, ґрунтуються на основі комплексного аналізу норм законів України “Про природно-заповідний фонд України”, “Про охорону навколишнього природного середовища”, “Про Кабінет Міністрів України” у взаємозв’язку з Конституцією України та відповідними рішеннями й висновками Конституційного Суду України;
набули подальшого розвитку:

· положення про доцільність удосконалення системи державного управління природно-заповідним фондом шляхом передачі до відання Міністерства охорони навколишнього природного середовища України установ ПЗФ загальнодержавного значення з підпорядкування шести відомств і організацій (Міністерства освіти та науки України, Державного комітету лісового господарства України, Державного управління справами, Національної академії наук України, Української академії аграрних наук, Київського національного університету імені Тараса Шевченка), які відповідно до їхніх положень та статутів функціонально не є суб’єктами державного управління природно-заповідним фондом (крім Держкомлісгоспу), однак на практиці є такими через наявність у своєму безпосередньому підпорядкуванні біосферних заповідників, природних заповідників та національних природних парків;

· підходи до класифікації природно-заповідного фонду України шляхом наукового обґрунтування доцільності уточнення існуючих категорій ПЗФ, що базується на необхідності запровадження єдиних категорій природно-заповідного фонду в законодавстві України;

· пропозиції щодо пріоритетних напрямів удосконалення державного регулювання розвитку природно-заповідної справи, які, на відміну від існуючих, ґрунтуються на першочерговій необхідності вдосконалення законодавчо-нормативного забезпечення у досліджуваній сфері.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що результати дисертаційного дослідження використані органами державної влади та вищими навчальними закладами, а саме: 

· Комітетом з питань екологічної політики, природокористування та ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи Верховної Ради України в частині приведення категорій природно-заповідного фонду у відповідність із Земельним кодексом України, уточнення повноважень органів державної влади у сфері природно-заповідної справи під час розроблення проектів Закону України “Про внесення змін і доповнень до Закону України “Про природно-заповідний фонд України” (реєстр. № 2747 від 4 лютого 2009 р.) та Закону України “Про внесення змін до Закону України “Про охорону навколишнього природного середовища” (реєстр. № 4239 від 19 березня 2009 р.) (довідка № 04-16/12-601 від 29 квітня 2009 р.);
·  Управлінням експертизи та аналізу розвитку технології, екологічної, ядерної безпеки та природокористування Секретаріату Кабінету Міністрів України стосовно вдосконалення порядку створення територій та об’єктів природно-заповідного фонду загальнодержавного значення в процесі опрацювання проекту Закону України “Про внесення змін до деяких законів України щодо територій та об’єктів природно-заповідного фонду загальнодержавного значення” (реєстр. № 5005 від 21 липня 2009 р.) (довідка 
№ 33/194 від 24 вересня 2009 р.);

· Державною службою заповідної справи Міністерства охорони навколишнього природного середовища України щодо забезпечення подальшого розвитку державного управління заповідною справою, удосконалення державного управління та контролю за територіями та об’єктами природно-заповідного фонду, уточнення компетенції Президента України та Кабінету Міністрів України при створенні, розширенні, резервуванні територій та об’єктів ПЗФ загальнодержавного значення під час розроблення проекту Закону України “Про затвердження Загальнодержавної цільової екологічної програми розвитку заповідної справи на період до 2020 року” (реєстр. № 4051 від 31 серпня 2007 р.) та проекту Закону України “Про внесення змін і доповнень до Закону України “Про природно-заповідний фонд України” (акт про впровадження № 24-8/1 від 6 травня 2009 р.);

· Державною екологічною академією післядипломної освіти та управління Міністерства охорони навколишнього природного середовища України з метою розроблення типології нормативно-правових актів, що регулюють відносини у сфері природно-заповідної справи, удосконалення понятійно-категоріального апарату та класифікації органів державної влади, що наділені повноваженнями у цій сфері, під час підготовки та викладання курсу “Заповідна справа” (акт про впровадження № 431 від 27 квітня 2009 р.). 

· Національною академією державного управління при Президентові України щодо обґрунтування шляхів формування дієвої системи стримувань і противаг у сфері природно-заповідної справи під час підготовки та видання науково-методичних рекомендацій “Система стримувань і противаг у сфері державно-управлінських відносин” (акт про впровадження від 5 листопада 2009 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертаційна робота є самостійною науковою працею і містить отримані автором нові результати в галузі науки державного управління, що в сукупності розв’язують важливу наукову проблему вдосконалення механізмів державного регулювання розвитку природно-заповідної справи як одного з найважливіших пріоритетів державної екологічної політики України. 

Апробація результатів дисертації. Результати дослідження обговорювались на науково-методичних засіданнях кафедри державної політики та управління політичними процесами Національної академії державного управління при Президентові України.

Основні положення й результати дисертаційного дослідження оприлюднені в наукових доповідях та повідомленнях: на науково-практичних конференціях за міжнародною участю “Проблеми трансформації системи державного управління в умовах політичної реформи в Україні” (Київ, 2006), “Стратегія реформування системи державного управління на засадах демократичного врядування” (Київ, 2007), “Демократичні стандарти врядування й публічного адміністрування” (Львів, 2008), “Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації” (Одеса, 2008), “Демократичне врядування у контексті глобальних викликів та кризових ситуацій” (Львів, 2009), “Демократичне врядування: наука, освіта, практика” (Київ, 2009); на Всеукраїнській науково-практичній конференції “Культура в сучасному українському суспільстві: стан та проблеми” (Київ, 2008); на ІХ Міжнародному науковому конгресі “Державне управління та місцеве самоврядування” (Харків, 2009).
Публікації. Основні ідеї, положення і результати дослідження висвітлені автором у 15 опублікованих наукових працях, з них: 6 – у фахових наукових журналах та збірниках наукових праць, 9 – у науково-методичних рекомендаціях, збірниках тез і матеріалів науково-практичних конференцій і конгресів.

Структура дисертації. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, додатків, списку використаних джерел. Повний обсяг дисертації становить 243 сторінки, з них 170 – загального тексту. Робота містить 9 таблиць, 8 рисунків, 4 додатки. Список використаних джерел налічує 264 найменування.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

 У вступі обґрунтовано актуальність теми, зв’язок роботи з науковими програмами й темами, визначено мету, завдання, об’єкт, предмет і методи дослідження, розкрито наукову новизну, практичне значення отриманих результатів, наведено дані щодо їх апробації, публікацій за темою дисертації. 

У першому розділі – “Теоретико-методологічні засади досліджень у сфері природно-заповідної справи” – на системній основі з використанням методів причинно-наслідкового аналізу досліджено науково-практичні праці вітчизняних і зарубіжних авторів, підходи до класифікації природно-заповідного фонду, суть основних складових понятійно-категоріального апарату державного управління у сфері природно-заповідної справи та основні етапи її розвитку. 

За час існування України як незалежної держави успішно проводилися повномасштабні теоретичні наукові дослідження у сфері природно-заповідної справи, переважно в системі профільних інститутів Національної академії наук України завдяки зусиллям учених ботаніків, зоологів та географів. Водночас багато дослідників звертають увагу на недосконалу систему державного регулювання у сфері природно-заповідної справи. На наш погляд, першопричиною цієї проблеми є недосконала нормативно-правова база. Повноваження органів державної влади у цій сфері на законодавчому рівні визначені фрагментарно та мають низку суперечностей.

Забезпечення результативності й ефективності державного управління у певній сфері суспільного життя неможливе без розвиненого понятійно-категоріального апарату. Аналіз дисертаційних робіт і словників з державного управління показує, що понятійно-категоріальний апарат державного управління у сфері природно-заповідної справи майже не відпрацьований. Зважаючи на це, досліджено суть понятійно-категоріального апарату окремих складових природно-заповідної справи (“природно-заповідний фонд”, “природно-заповідна справа”, “заповідна справа”, “заповідний”). Автор, виходячи із того, що в законодавстві й науковій літературі немає визначення поняття державного управління у сфері природно-заповідної справи, пропонує розглядати його як організуючу, виконавчо-розпорядчу діяльність органів державної влади, що наділені відповідною компетенцією, спрямовану на збереження первинного (природного) стану діючих та створення нових об’єктів природно-заповідного фонду.

 У дисертаційній роботі також пропонується розглядати державне регулювання розвитку природно-заповідної справи як здійснення вповноваженими органами державної влади комплексу заходів (організаційних, правових, політичних, адміністративних, економічних та інших) щодо упорядкування, контролю, охорони об’єктів та територій природно-заповідного фонду з метою збереження природної різноманітності ландшафтів, генофонду тваринного і рослинного світу, підтримання загального екологічного балансу держави. Крім того, автором визначено поняття “державна політика у сфері природно-заповідної справи” як дія уповноважених органів влади, що виявляється, як правило, у виданні ними нормативних актів дер​жавного управління чи утримання від дії щодо створення, органі​зації, охорони і використання територій та об’єктів ПЗФ.

Розвиток державного управління як науки зумовлює необхідність подальшого вдосконалення понятійно-категоріального апарату. Зокрема, на наш погляд, необхідно розглянути доцільність встановлення вимоги до суб’єктів законодавчої ініціативи щодо обов’язкового подання у законопроектах тлумачення основних термінів, що вживаються у цих документах.

Необхідність удосконалення системи категорій природно-заповідного фонду шляхом включення нових, виключення чинних категорій, приведення у відповідність із класифікацією Міжнародного союзу охорони природи, що пропонуються вченими різних галузей наук і практиками природно-заповідної справи, нами загалом підтримується. Однак упровадження таких змін в Україні потребує ґрунтовних наукових досліджень у кожному окремо взятому випадку, оскільки в інших країнах культура економного споживання природних ресурсів, шанобливого ставлення до навколишнього природного середовища та його заповідних територій відрізняється від нашої.

У другому розділі – “Становлення державного регулювання у сфері природно-заповідної справи України” – досліджено формування основних механізмів державного регулювання, з’ясовано особливості реалізації повноважень органів державної влади України та зарубіжних країн у сфері природно-заповідної справи.

Зважаючи на те, що у сфері природно-заповідної справи діє ціла низка органів державної влади: від найвищої ланки (Президент, Верховна Рада, Кабінет Міністрів) до місцевої ланки (місцеві адміністрації та територіальні підрозділи ЦОВВ) автором запропоновано їх класифікацію (див. таблицю) за організаційно-правовим рівнем органу в системі влади та наявністю підпорядкованих їм територій та об’єктів ПЗФ.

Таблиця 
Класифікація органів державної влади, що діють 
у сфері природно-заповідної справи

	Види органів за організаційно-правовим рівнем
	Органи державної влади

	Органи державного управління загальної компетенції
	Верховна Рада України;

Президент України;

Кабінет Міністрів України

	Правоохоронні та судові органи загальної і спеціалізованої компетенції
	Суди загальної та спеціалізованої юрисдикції;

органи МВС та прокуратури

	Органи надвідомчого державного управління й екологічного контролю
	Міністерство охорони навколишнього природного середовища;

Державна екологічна інспекція

	Орган спеціалізованого державного управління ПЗФ 
	Державна служба заповідної справи

	Органи відомчого управління (здійснюють державне управління 22 установами ПЗФ загально​державного значення, що є в їхньому підпорядкуванні)


	Міністерство освіти та науки;

Державний комітет лісового господарства; 

Державне управління справами;

Національна академія наук;

Українська академія аграрних наук;

Київський національний університет імені Тараса Шевченка

	Органи регіонального управління й екологічного контролю
	місцеві державні адміністрації;

територіальні підрозділи Мінприроди в областях, містах Києві та Севастополі;

державні екологічні інспекціі в областях, містах Києві та Севастополі


До цієї класифікації включено суди, органи МВС та прокуратури, які безпосередньо не наділені повноваженнями у сфері природно-заповідної справи, але де-юре здійснюють їх, зважаючи на те, що юрисдикція та повноваження цих органів поширюються на всі правовідносини, що виникають у державі. Також до класифікації включено Національну академію наук, Українську академію аграрних наук, Київський національний університет імені Тараса Шевченка, які не є органами державної влади, але де-факто здійснюють повноваження з державного управління установами природно-заповідного фонду, що є в їх підпорядкуванні.
У розділі проведено аналіз нормативно-правової бази, що регулює діяльність у сфері природно-заповідної справи. Запропоновано типологію нормативно-правових актів (що регулюють відносини у сфері природно-заповідної справи), яка ґрунтується на їхніх сутнісних характеристиках – за рівнем правовстановлення, рівнем правового впливу, організаційно-правовим рівнем органу в системі влади та ієрархією нормативно-правових актів у системі законодавства.

Система державного управління природно-заповідним фондом є недосконалою, зважаючи на наявність колізій у природоохоронному законодавстві та застарілій практиці підпорядкування установ ПЗФ. Аналіз законодавства дав змогу виявити колізії між Конституцією України, Законом України “Про природно-заповідний фонд України” і Законом України “Про охорону навколишнього природного середовища” в частині повноважень Парламенту, Президента та Уряду. Зокрема, цими законами Президент України і Кабінет Міністрів України наділені однаковим повноваженням щодо утворення установ природно-заповідного фонду загальнодержавного значення. На думку автора, це повноваження має бути у Кабінету Міністрів України. 

Основною причиною такої ситуації є окремі норми законодавчих актів, що були прийняті до 1996 р. і мали бути приведені у відповідність з Конституцією України. Як наслідок, окремі повноваження Парламенту та Президента, що не передбачені у чинній Конституції, встановлені в законах. Розв’язати ці колізії можна лише шляхом приведення зазначених законів у відповідність з чинною Конституцією України чи внесення відповідних змін до Основного Закону.

Схожа ситуація із нормативно-правовим регулюванням повноважень органів державної влади у сфері природно-заповідної справи і в країнах ближнього зарубіжжя. У Республіках Білорусь та Казахстан повноваження органів державної влади детально виписані в окремих статтях їхніх законів “Про природні території, що особливо охороняються”, які удосконалені останнім часом. А ось повноваження органів влади у цій сфері Російської Федерації виписано переважно у підзаконних актах, що призводить до міжвідомчих спорів. 
Аналіз нормативно-правової бази країн ближнього зарубіжжя свідчить про необхідність подальшого вдосконалення українського законодавства із врахуванням позитивного досвіду Білорусі й Казахстану.

Про недосконалість системи державного управління природно-заповідним фондом свідчить і застаріла практика підпорядкування установ ПЗФ загальнодержавного значення (рис.1). Усупереч ст. 12 Закону України “Про природно-заповідний фонд України” ця система побудована таким чином, що низка природних та біосферних заповідників, національних природних парків, які мають підпорядковуватися Міністерству охорони навколишнього природного середовища, перебувають у підпорядкуванні шести відомств і організацій (Міністерство освіти та науки, Державний комітет лісового господарства, Державне управління справами, Національна академія наук, Українська академія аграрних наук, Київський національний університет імені Тараса Шевченка), частина з яких навіть не наділена виконавчо-розпорядчими повноваженнями. 
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Рис.1. Схема державного управління природно-заповідним фондом
Виходячи з викладеного пропонуємо зазначені установи природно-заповідного фонду загальнодержавного значення передати до системи Міністерства охорони навколишнього природного середовища України. Зважаючи на значну кількість об’єктів і територій ПЗФ (більше 7 тис.) та площу, що вони займають (5,04% від загальної площі держави), стає очевидною доцільність створення в системі Мінприроди України Державного комітету природно-заповідної справи та його територіальних підрозділів на базі діючого урядового органу державного управління – Державної служби заповідної справи.

У третьому розділі – “Шляхи вдосконалення державного регулювання розвитку природно-заповідної справи на сучасному етапі” – визначаються пріоритетні напрями вдосконалення механізмів державного регулювання розвитку природно-заповідної справи та пропонуються зміни до природоохоронного законодавства України.
Останніми роками у природно-заповідній справі окреслилися тенденції до “застою”, що спричинені різними чинниками. До них, зокрема, належать недосконала законодавча база, недосконалість системи управління природно-заповідним фондом, низький рівень фінансового та матеріального забезпечення. Ці чинники спричиняють незадоволення поточним станом розвитку сфери у працівників установ ПЗФ та органів управління ними.
Розглядаючи напрями удосконалення державного регулювання розвитку природно-заповідної справи, доходимо висновку, що на сучасному етапі найбільш ефективним для її розвитку є удосконалення законодавства. Такий підхід має свою підтримку і у практиків природно-заповідної справи, що відображено в результатах експертного опитування (рис. 2) на тему “Проблеми розвитку природно-заповідної справи в Україні”, проведеного в межах дисертаційної роботи. 
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покращення законодавчого забезпечення природно-заповідної справи;

здійснення державного регулювання на рівні підзаконних нормативно-

правових актів;

підпорядкування всіх установ природно-заповідного фонду одному органу

державної виконавчої влади (Мінприроди України);

створення окремого органу виконавчої влади (держкомітет, агентство

тощо)  з питань природно-заповідної справи;

самоуправління установ природно-заповідного фонду.


Рис. 2. Заходи, що мають найбільше значення для 
розвитку природно-заповідної справи
Найбільш ефективні, на думку опитаних працівників установ ПЗФ, заходи розвитку природно-заповідної справи (покращення законодавчого забезпечення природно-заповідної справи та підпорядкування всіх установ природно-заповідного фонду Мінприроди України) можуть здійснити лише уповноважені органи державної влади, що ще раз підтверджує тезу про актуальність державного регулювання розвитку природно-заповідної справи на сучасному етапі розвитку держави.

У розділі обґрунтовано необхідність внесення змін до Закону України “Про природно-заповідний фонд України” і Закону України “Про охорону навколишнього природного середовища”. На законодавчому рівні пропонується визначити основні повноваження вже діючих органів державної влади у сфері природно-заповідної справи, а саме: Кабінету Міністрів України, центрального органу виконавчої влади в галузі охорони навколишнього природного середовища (Мінприроди України), урядового органу у сфері організації, охорони та використання природно-заповідного фонду (Державна служба заповідної справи). Також запропоновано привести категорії природно-заповідного фонду у відповідність із Земельним кодексом України та Законом України “Про природно-заповідний фонд України”.

ВИСНОВКИ

У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі осмислення наукових джерел та аналізу нормативно-правової бази України, дисертантом запропоновано нове вирішення наукового завдання, що виявляється в науково-теоретичному обґрунтуванні механізмів державного регулювання розвитку природно-заповідної справи та розробленні практичних рекомендацій для органів державної влади щодо покращення їхньої діяльності у цій сфері шляхом удосконалення політичного, організаційного, правового механізмів державного регулювання. Це дасть змогу забезпечити збереження і відтворення навколишнього природного середовища через упровадження пріоритетних механізмів впливу на формування й реалізацію державної екологічної політики. 

Вирішення наукового завдання дало змогу вдосконалити понятійно-категоріальний апарат державного управління та обґрунтувати необхідність внесення змін і доповнень до чинного природоохоронного законодавства.

Отримані в процесі дослідження результати дають можливість зробити основні висновки та запропонувати практичні рекомендації відповідним органам державної влади.

1. Здійснюючи комплексний науковий аналіз наукових джерел за темою дисертації та враховуючи результати експертного опитування, зроблено висновок про те, що розвиток чи занепад природно-заповідної справи найбільшою мірою залежить від прийняття органами державної влади відповідних політико-правових рішень. На необхідності вдосконалення різних складових природно-заповідної справи наголошується в працях багатьох науковців та практиків. Однак, незважаючи на це, недостатньо дослідженими залишаються саме питання впливу органів державної влади на розвиток цієї сфери суспільного життя.

2. Розгляд існуючої термінологічної бази дав змогу уточнити понятійно-категоріальний апарат державного управління у сфері природно-заповідної справи шляхом використання низки авторських визначень, а саме:

· державне управління у сфері природно-заповідної справи – це організуюча, виконавчо-розпорядча діяльність органів державної влади, що наділені відповідними повноваженнями, яка спрямована на збереження первинного (природного) стану діючих та створення нових об’єктів природно-заповідного фонду;

· державне регулювання розвитку природно-заповідної справи – це здійснення вповноваженими органами державної влади комплексу заходів (організаційних, правових, політичних, адміністративних, економічних та інших) щодо упорядкування, контролю, охорони об’єктів та територій природно-заповідного фонду з метою збереження природної різноманітності ландшафтів, генофонду тваринного і рослинного світу, підтримання загального екологічного балансу держави;

· державна політика у сфері природно-заповідної справи – це дія уповноважених органів влади, що виявляється, як правило, у виданні ними нормативних актів державного управління чи утримання від дії щодо створення, організації, охорони і використання територій та об’єктів природно-заповідного фонду.

У дослідженні обґрунтовано необхідність розрізняти у науковому вжитку й актах органів державної влади терміни “природно-заповідна справа” і “заповідна справа”, які зараз ототожнюються. Враховуючи те, що до сфери заповідної справи відповідно до чинного законодавства входять дві різні категорії об’єктів, що підлягають державній охороні та мають заповідний статус (природні об’єкти та історико-культурні об’єкти), термін “природно-заповідна справа” необхідно застосовувати у сфері суспільного життя, що має відношення до заповідних об’єктів, які підлягають особливій державній охороні, але мають природоохоронний статус.

Розглянуто та проаналізовано підходи до класифікації категорій природно-заповідного фонду. За результатами цього аналізу зроблено висновок про нагальну необхідність привести систему категорій природно-заповідного фонду, що встановлена в різних нормативно-правових актах одного правового рівня до спільного “знаменника”, а саме: привести категорії ПЗФ, що встановлені частиною другою ст. 61 Закону України “Про охорону навколишнього природного середовища”, у відповідність із Земельним кодексом України та Законом України “Про природно-заповідний фонд України”.

3. З’ясовано особливості реалізації повноважень органів державної влади у сфері природно-заповідної справи України та країн ближнього зарубіжжя, на основі чого автором удосконалено класифікацію органів державної влади, що наділені повноваженнями у сфері природно-заповідної справи за їхнім організаційно-правовим рівнем у системі влади, наявністю підпорядкованих їм територій та об’єктів природно-заповідного фонду. Також обґрунтовано необхідність удосконалення порядку створення територій та об’єктів природно-заповідного фонду загальнодержавного значення.

Зроблено висновок про необхідність передачі у підпорядкування Міністерства охорони навколишнього природного середовища України установ природно-заповідного фонду загальнодержавного значення із підпорядкування Міністерства освіти та науки України, Державного управління справами, Національної академії наук України, Української академії аграрних наук, Київського національного університету імені Тараса Шевченка. Цей висновок ґрунтується на тому, що ці установи й організації відповідно до їхніх положень та статутів функціонально не належать до суб’єктів державного управління ПЗФ, однак на практиці є такими через наявність у своєму безпосередньому підпорядкуванні біосферних заповідників, природних заповідників та національних природних парків.

4. Проаналізовано нормативно-правову базу, що регулює діяльність у сфері природно-заповідної справи, унаслідок чого запропоновано типологію нормативно-правових актів у сфері природно-заповідної справи, що ґрунтується на їхніх сутнісних характеристиках (за рівнем правовстановлення, рівнем правового впливу, організаційно-правовим рівнем органу в системі влади та ієрархією нормативно-правових актів у системі законодавства). Виявлено основні недоліки нормативно-правової бази (не розмежованість повноважень органів державної влади щодо створення об’єктів природно-заповідного фонду загальнодержавного значення; відмінна класифікація категорій природно-заповідного фонду в різних законах тощо) та спричинені ними існуючі та можливі проблеми, що дало змогу обґрунтувати необхідність її удосконалення. 

5. Визначено основні механізми державного регулювання розвитку природно-заповідної справи (організаційний, правовий, політичний, адміністративний, економічний та інші), що на основі наукових підходів до формування й удосконалення механізмів державного регулювання окремих галузей та сфер суспільного життя дало змогу теоретично обґрунтувати суть та пріоритетність їх застосування. Зокрема встановлено, що на сучасному етапі для забезпечення розвитку природно-заповідної справи пріоритетними є політичний та правовий механізми державного регулювання.

6. Обґрунтовано шляхи удосконалення державного регулювання розвитку природно-заповідної справи на сучасному етапі, на основі чого запропоновано зміни й доповнення до чинного природоохоронного законодавства. Серед них, зокрема, такі практичні рекомендації:

· створити систему територіальних органів Державної служби заповідної справи в кожній області для належного забезпечення державного управління та контролю за установами природно-заповідного фонду загальнодержавного значення та координації місцевих органів державної влади щодо територій та об’єктів місцевого значення шляхом розроблення проекту Закону України “Про затвердження Загальнодержавної цільової екологічної програми розвитку заповідної справи на період до 2020 року”; 

· уточнити основні повноваження органів державної влади у сфері природно-заповідної справи, зокрема Кабінету Міністрів України, центрального органу виконавчої влади в галузі охорони навколишнього природного середовища (Мінприроди України), урядового органу у сфері організації, охорони та використання природно-заповідного фонду (Державна служба заповідної справи) шляхом надання пропозицій про внесення змін і доповнень до Закону України “Про природно-заповідний фонд України”;

· привести категорії природно-заповідного фонду у відповідність із Земельним кодексом України та Законом України “Про природно-заповідний фонд України” шляхом надання пропозицій про внесення змін до Закону України “Про охорону навколишнього природного середовища”.

До подальших напрямів дослідження цієї проблеми слід віднести: наукове обґрунтування введення нових та уточнення існуючих категорій природно-заповідного фонду; удосконалення організаційного, ресурсного, економічного та інших механізмів державного регулювання розвитку природно-заповідної справи.

СПИСОК ОПУБЛІКОВАНИХ АВТОРОМ ПРАЦЬ 
ЗА ТЕМОЮ ДИСЕРТАЦІЇ

1. Даниляк О. Державна політика в галузі заповідної справи: суть та правові засади регулювання / Олександр Даниляк // Зб. наук. пр. НАДУ / за заг. ред. В. І. Лу​гового, В. М. Князєва. – К. : Вид-во НАДУ, 2006. – Вип. 1. – С. 254–263.

2. Даниляк О. Роль організаційно-правових механізмів у розвитку державної політики у сфері природно-заповідної справи / Олександр Даниляк // Вісн. НАДУ. – 2007. – № 2. – С. 236–245.

3. Даниляк О. Шляхи удосконалення норм законодавства щодо створення об’єктів природно-заповідного фонду / Олександр Даниляк // Вісн. НАДУ. – 2008. – № 2. – С. 186–193.

4. Даниляк О. О. Понятійно-категоріальний апарат державного управління у сфері природно-заповідної справи: становлення та утвердження / О. О. Да​ниляк // Економіка та держава. – 2008. – № 9 (69). – С. 96–99.

5. Даниляк О. О. Порівняльний аналіз компетенції органів державного управління у сфері природно-заповідної справи Білорусі, Казахстану, Росії / 
О. О. Даниляк // Стратег. пріоритети. – 2008. – № 3 (8). – С. 170–176.

6. Даниляк О. О. Становлення та розвиток компетенції органів державного управління у сфері природно-заповідної справи / О. О. Даниляк // Держава та регіони. – 2008. – № 4. – С. 107–112. – (Серія: Державне управління).

7. Система стримувань і противаг у сфері державно-управлінських відносин : наук.-метод. рек. / В. А. Ребкало, В. А. Шахов, Е. А. Афонін та ін. ; за заг. ред. В. А. Ребкала, М. М. Логунової, В. А. Шахова. – К. : НАДУ, 2008. – 72 с. – Авт.: с. 56–63.

8. Даниляк О. О. Оптимізація механізмів державного управління природно-заповідною справою (на прикладі Закону “Про природно-заповідний фонд України”) / О. О. Даниляк // Проблеми трансформації системи державного управління в умовах політичної реформи в Україні : матеріали наук.-практ. конф. за міжнар. участю, Київ, 31 трав. 2006 р. : у 2 т. / за заг. ред. О. Ю. Обо​ленського, В. М. Князєва. – К. : Вид-во НАДУ, 2006. – Т. 1. – С. 206–208.

9. Даниляк О. О. Розвиток державно-управлінських відносин в умовах політичних змін в Україні у сфері природно-заповідної справи / О. О. Да​ниляк // Стратегія реформування системи державного управління на засадах демокра​тичного врядування : матеріали наук.-практ. конф. за міжнар. участю, Київ, 31 трав. 2007 р. : у 4 т. / за заг. ред. О. Ю. Оболенського, С. В. Сьоміна. – К. : Вид-во НАДУ, 2007. – Т. 2. – С. 158–160.

10. Даниляк О. О. Проблеми розвитку природно-заповідної справи в Україні (за матеріалами соціологічних досліджень) / О. О. Даниляк // Демократичні стан​дарти врядування й публічного адміні​стрування : матеріали наук.-практ. конф. за міжнар. участю, Львів, 4 квіт. 2008 р. : у 2 ч. – Львів : ЛРІДУ НАДУ, 2008. – Ч. 2. – С. 49–54.

11. Даниляк О. О. Виховання національної свідомості через розвиток екологічної культури / О. О. Даниляк // Культура в сучасному українському суспільстві: стан та проблеми : зб. тез Всеукр. наук.-практ. конф., Київ, 6–7 черв. 2008 р. – К. : Видавн. центр “КНУКіМ”, 2008. – С.134–135.
12. Даниляк О. О. Роль природно-заповідного фонду у розвитку екологічної культури / О. О. Даниляк // Культура в сучасному українському суспільстві: стан та проблеми : зб. матеріалів Всеукр. наук.-практ. конф., Київ, 6–7 черв. 2008 р. – К. : Видавн. центр “КНУКіМ”, 2008. – С. 90–94.
13. Даниляк О. О. Регіональний аспект розвитку природно-заповідної справи / О. О. Даниляк // Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації : пленар. засід., рек. та матеріали підсумк. наук.-практ. конф. за міжнар. участю, 31 жовт. 2008 р. – Одеса : ОРІДУ НАДУ, 2008. – 
С. 110–112.

14. Даниляк О. О. Пріоритети реформування системи державно-управлінських відносин у сфері природно-заповідної справи / О. О. Даниляк // Державне управління та місцеве самоврядування : тези IХ Міжнар. наук. конгр., 26–27 берез. 2009 р. – Х. : Вид-во ХарРІ НАДУ “Магістр”, 2009. – 
С. 33–34.

15. Даниляк О. О. Розвиток правових засад взаємодії політики і управ​ління у сфері природно-заповідної справи / О. О. Даниляк // Демократичне врядування у контексті глобальних викликів та кризових ситуацій : матеріали наук.-практ. конф. за міжнар. участю (3 квіт. 2009 р., Львів) : у 2 ч. / за наук. ред. чл.-кор. НАН України В. С. Загорського, доц. А. В. Ліпінцева ; Львів. регіон. ін-т держ. упр. Нац. акад. держ. упр. при Президентові України ; Держ. установа “Ін-т економіки та прогнозування” Нац. акад. наук України ; Львів. облдержадмін. – Львів : ЛРІДУ НАДУ, 2009. – Ч. 1. – С. 231–234.

АНОТАЦІЇ

Даниляк О. О. Державне регулювання розвитку природно-заповідної справи. – Рукопис. 
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.02 – механізми державного управління. – Національна академія державного управління при Президентові України. – Київ, 2010. 
У дисертаційному дослідженні запропоновано теоретико-методологічне обґрунтування механізмів державного регулювання розвитку природно-заповідної справи. Досліджено політичний, правовий та організаційний механізми державного регулювання розвитку сфери. Розкрито суть і зміст понять “державне управління у сфері природно-заповідної справи”, “державне регулювання розвитку природно-заповідної справи”, “державна політика у сфері природно-заповідної справи”. Базуючись на вітчизняних і зарубіжних нормативно-правових актах і наукових джерелах, з’ясовано тенденції та проблеми державного регулювання розвитку природно-заповідної справи, визначено пріоритетні напрями його вдосконалення. Відповідно до розробленої типології нормативно-правових актів, що регулюють відносини у сфері природно-заповідної справи, обґрунтовано та запропоновано зміни й доповнення до чинного природоохоронного законодавства.

Ключові слова: природно-заповідна справа, державне регулювання розвитку природно-заповідної справи, державна екологічна політика, механізми державного регулювання розвитку природно-заповідної справи, державне управління.

Даниляк А. А. Государственное регулирование развития природно-заповедного дела. – Рукопись.
Диссертация на соискание ученой степени кандидата наук государственного управления по специальности 25.00.02 – механизмы государственного управления. – Национальная академия государственного управления при Президенте Украины. – Киев, 2010.

 В диссертационном исследовании предложено теоретико-методологическое обоснование механизмов государственного регулирования развития природно-заповедного дела. 

На основе научных подходов к формированию и усовершенствованию механизмов государственного регулирования отдельных отраслей и сфер общественной жизни исследовано основные механизмы государственного регулирования развития природно-заповедного дела (политический, организационный, административный, правовой, экономический), что дало возможность теоретически обосновать суть и приоритетность их применения. В частности установлено, что на современном этапе для обеспечения развития природно-заповедного дела приоритетными являются политический и правовой механизмы государственного регулирования, поскольку развитие или упадок этой сферы общественной жизни в наибольшей степени зависит от принятия органами государственной власти соответствующих политико-правовых решений.

Раскрыты суть и содержание понятий “государственное управле​ние в сфере природно-заповедного дела”, “государственное регулирование развития природно-заповедного дела”, “государственная политика в сфере природно-заповедного дела”. В исследовании обоснована необходимость различать в научном употреблении и актах органов государственной власти понятия “природно-заповедное дело” и “заповедное дело”, которые на сегодня отождествляются.

Базируясь на отечественных и зарубежных нормативно-правовых актах и научных источниках, выяснены особенности реализации полномочий органов государственной власти в сфере природно-заповедного дела Украины и стран ближнего зарубежья. На основе этого автором усовершенствована классифи​кация органов государственной власти, которые наделены полномочиями в сфере природно-заповедного дела по их организационно-правовому уровню в системе власти, наличию подчиненных им территорий и объектов природно-заповедного фонда.
Проанализирована нормативно-правовая база, регулирующая деятельность в сфере природно-заповедного дела, в результате чего предложена типология нормативно-правовых актов в сфере природно-заповедного дела, которая основывается на их сущностных характеристиках (по уровню правоустановления, уровню правового влияния, организационно-правовому уровню органа в системе власти и иерархии нормативно-правовых актов в системе законодательства). 

Усовершенствовано научное обоснование подходов к разграничению полномочий Президента Украины и Кабинета Министров Украины относи​тельно создания учреждений природно-заповедного фонда общегосудар​ственного значения, которое основывается на комплексном анализе норм Законов Украины “О природно-заповедном фонде Украины”, “Об охране окружающей природной среды”, “О Кабинете Министров Украины” во взаимосвязи с Конституцией Украины, соответствующими решениями и выводами Конституционного Суда Украины.

Рассмотрены и проанализированы подходы к классификации категорий природно-заповедного фонда, в результате чего сделан вывод о неотложной необходимости привести систему категорий природно-заповедного фонда, что установлена в различных нормативно-правовых актах одного правового уровня, к общему “знаменателю”.

В соответствии с полученными результатами выяснены тенденции и проблемы государственного регулирования развития природно-заповедного дела, определены приоритетные направления его совершенствования, которые направлены на повышение результативности деятельности органов государственной власти. Выявлены основные недостатки нормативно-правовой базы и вызванные ими существующие и возможные проблемы, что позволило обосновать необходимость ее усовершенствования, разработать изменения и дополнение к действующему природоохранному законодательству Украины.

Ключевые слова: природно-заповедное дело, государственное регули​рование развития природно-заповедного дела, государственная экологическая политика, механизмы государственного регулирования развития природно-заповедного дела, государственное управление.

Danilyak O. О. State regulation of development of the nature protecting activity. – Manuscript.
The thesis for a Candidate of Sciences degree in Public Administration, Speciality 25.00.02 – mechanisms of public administration. – National Academy of Public Administration, Office of the President of Ukraine. – Kyiv, 2010.

In the dissertational research the author suggested the theoretical and methodological rationale of the mechanisms of the state regulation in nature protecting activity. The author investigated the political, legal and organizational mechanisms of the state regulation in this field. Moreover, he expanded the essence and content of the notions “public administration in nature protecting activity”, “state policy in nature protecting activity”. Basing upon the domestic and foreign regulatory legal acts, as well as other scientific sources, the author explored the tendencies and problems of the state regulation in nature protecting activity. Apart from that, he defined the priority areas of its improvement. Taking into account a developed typology of regulatory legal acts in nature protecting activity, the author gave reasons and suggestions concerning the changes and supplements to the current legislation in the field. 

Key words: nature protecting activity, state regulation in nature protecting activity, state environmental policy, mechanisms of the state regulation in nature protecting activity, public administration.
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