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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про інтегроване запобігання та контроль промислового забруднення»

Відповідно до преамбули проекту «цей Закон встановлює правові та організаційні засади щодо запобігання та контролю промислового забруднення, яке виникає в результаті промислової діяльності, для забезпечення високого рівня захисту довкілля». Для цього у проекті, зокрема, визначаються: терміни, які вживаються в ньому; сфера його дії; порядок отримання, внесення змін, зупинення, анулювання інтегрованого довкільного дозволу; вимоги до змісту інтегрованого довкільного дозволу; моніторинг викидів; особливості ведення єдиної державної електронної інформаційної системи інтегрованих довкільних дозволів тощо.
Прийняття проекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, «матиме позитивний вплив на ринкове середовище, забезпечення захисту прав та інтересів суб’єктів господарювання, громадян і держави, розвиток регіонів, громадське здоров’я та довкілля» (п. 6 пояснювальної записки до нього).
Проект на момент підготовки висновку не включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-ІХ. Разом з тим,  до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2020 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України 16.06.2020 № 689-IX, був включений проект Закону «Про запобігання, зменшення та контроль промислового забруднення» (п. 160). Відповідальними за його розробку визначені народні депутати України, строк подання проекту на розгляд Верховної Ради України – IV квартал.

Розглянувши поданий проект у стислий термін, Головне управління звертає увагу, що на розгляді у Верховній Раді України знаходиться проект  Закону України «Про запобігання, зменшення та контроль забруднення, що виникає в результаті промислової діяльності» реєстр. № 4167 від 17.06.2021 (доопрацьований), який (так як і поданий) спрямований на «встановлення правових та організаційних засад запобігання, зменшення, контролю та усунення забруднення, що виникає в результаті промислової діяльності, для забезпечення високого рівня захисту довкілля шляхом впровадження інтегрованого довкільного дозволу, визначення видів діяльності, які вимагають інтегрованого довкільного дозволу, вимог щодо застосування найкращих доступних технологій та методів управління, моніторингу викидів та контролю дотримання умов інтегрованого довкільного дозволу» (п.2 пояснювальної записки до нього), більшість положень якого, окрім його назви та незначних змін до ст. ст. 8, 10, 14, 16, 28, 30, збігається за змістом із відповідними положеннями поданого проекту. Зокрема, йдеться про: загальну структуру проекту, визначення термінів, які вживаються у законі («викид», «гранично допустимий викид», «дозвільний орган», «забруднення», «оператор установки» тощо); сферу дії закону, переліку видів діяльності, які вимагають отримання інтегрованого дозволу; більшість положень, які стосуються загальних положень про інтегрований довкільний дозвіл (процедури його отримання - подачі заяви (внесення змін),  попереднього її розгляду; зупинення, анулювання та оскарження інтегрованого дозволу); гранично допустимі викиди; критерії для визначення найкращих доступних технологій та методів управління за відсутності затверджених висновків найкращих доступних технологій та методів управління; громадське обговорення у процесі видачі інтегрованого дозволу, державного контролю за дотриманням умов інтегрованого довкільного дозволу тощо.  У зв’язку з цим,  вважаємо за доцільне ще раз звернути увагу на ті зауваження, які викладені у Висновку Головного управління від 02.07.2021 до проекту реєстр. № 4167 (доопрацьований)  та залишаються актуальними для проекту реєстр. № 6004, а також висловити зауваження до тих положень останнього, яких немає у проекті реєстр. № 4167 (доопрацьований).
1. Насамперед, звертаємо увагу на те, що, на нашу думку, запропонована назва проекту («Про інтегроване запобігання та контроль промислового забруднення»), не повною мірою відображає його зміст, який здебільшого пов’язаний з регулюванням порядку видачі та функціонування «інтегрованого довкільного дозволу» (далі – дозвіл) як документу «дозвільного характеру, який видається дозвільним органом з метою запобігання та контролю промислового забруднення, яке виникає в результаті промислової діяльності, та який надає право експлуатувати установки, а саме вчиняти дії з провадження на них видів діяльності, визначених цим Законом, на умовах, встановлених у ньому, та який отримують оператори установок до початку їх експлуатації» ( п. 6 ч. 1 ст. 1 проекту). Зазначимо, що із 30 статей проекту безпосередньо питання дозволу розглядаються у 19 (ст. ст. 3-7; 9-10; 14-15; 17; 20-26; 28-29), а в інших статтях розглядаються питання, пов’язані з таким дозволом опосередковано (наприклад, ст. ст. 1, 2 тощо). Причому інші способи запобігання, зменшення та контролю за забрудненням у проекті майже не розглядаються. Так само не визначається в ньому і те, як зазначене питання має вирішуватися на підприємствах, в установах, організаціях, які займаються діяльністю в інших сферах економіки, ніж ті, що перераховані у ст. 2 «Сфера дії Закону». Крім того, слово «інтегроване» не використовується в тексті проекту як характеристика щодо «запобігання та контролю промислового забруднення».

2. Відповідно до преамбули проекту «цей Закон встановлює правові та організаційні засади щодо запобігання та контролю промислового забруднення, яке виникає в результаті промислової діяльності, для забезпечення високого рівня захисту довкілля». Таке положення містить тавтологію, адже якщо промислове забруднення виникає в результаті промислової діяльності, то очевидним є те, що воно є промисловим. Водночас, для підвищення рівня однозначності правового забезпечення відповідних відносин у ст. 1 проекту доцільно було б передбачити визначення поняття «промислове забруднення».

3. Відповідно до п. 8 ч. 1 ст. 1 проекту під поняттям «установка» розуміється «стаціонарна технічна одиниця (об’єкт), на якій провадиться один чи більше видів діяльності, визначених цим Законом, та будь-які інші безпосередньо пов’язані види діяльності в межах того самого промислового майданчика, які мають технічний зв’язок з діяльністю, визначеною цим Законом, і які можуть впливати на викиди та забруднення». Проте із запропонованої редакції цього визначення важко з’ясувати, що саме відноситься до таких установок: підприємства в цілому; сукупність устаткування чи окреме устаткування; чи щось інше, що може мати різні правові режими.  

4. Вважаємо, що структура проекту не забезпечує цілісного завершеного правового регулювання відповідних суспільних відносин, послідовного логічного викладення нормативного матеріалу, зокрема.  

4.1. Згідно з основними вимогами законодавчої техніки на початку законопроекту розташовуються норми загального характеру, що встановлюють принципи правового регулювання і містять правила, які повинні враховуватися при застосуванні наступних нормативних вказівок. Далі в законопроекті розміщуються норми, згруповані з окремих питань, що стосуються того або іншого аспекту правового регулювання. Потім викладаються додаткові положення, які стосуються всіх або кількох питань, що належать до сфери регулювання цього закону
. 

Разом з тим, у проекті вказані вимоги не дотримуються, що ускладнює його розуміння. Зокрема, в ньому практично відсутні норми загального характеру (крім визначення термінів, які вживаються у законі (ст. 1) та сфери його дії (ст. 2)), наприклад, щодо принципів правового регулювання; складу законодавства, яке регулює відповідну сферу суспільних відносин; засад державного управління та компетенції центральних та місцевих органів виконавчої влади у цій сфері тощо. 
4.2. Звертаємо увагу, що окремі питання, на нашу думку, юридично коректніше визначати у підзаконних нормативно-правових актах, а не у законі, який за своєю природою є нормативно-правовим актом вищої юридичної сили, що регулює найбільш важливі суспільні відносини шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів цих відносин. Зокрема, це стосується порядку отримання дозволу (ст. ст. 4, 5, 7), внесення до нього змін (ст. ст. 21-23) тощо. 

5. Як вказано у пояснювальній записці до проекту (п. 2), проект розроблено із урахуванням основних вимог Директиви 2010/75/ЄС Європейського Парламенту та Ради від 24.11.2010 про промислові викиди (інтегроване запобігання та контроль забруднення) (далі – Директива), основними завданнями якої є зменшення, запобігання та контроль викидів забруднюючих речовин в атмосферне повітря, скидів стічних вод з концентраціями забруднюючих речовин та контроль операцій у сфері управління відходами. Проте слід звернути увагу на те, що у проекті не визначаються або визначаються лише на рівні згадування питання, врегульовані у Главі ІІІ та Додатку V Директиви, зокрема, щодо спеціальних положень для установок згоряння, показників граничних обсягів викидів з таких установок; регулювання підземного зберігання двоокису вуглецю, несправності або поламки очисного обладнання тощо (ст. ст. 29, 30, 31, 34, 35, 36, 37); спеціальні положення для установок і видів діяльності, в рамках яких використовуються органічні розчинники (ст. ст. 56-65 Глави V, Додаток VIІ); спеціальні положення для установок, що виробляють двоокис титану (ст. ст. 66-70 Глави VІ, Додаток VIІІ) тощо.  

При цьому, на думку Головного управління, у проекті досить часто відтворюється текст відповідних положень Директиви без їх адаптації до національного законодавства, що ускладнює розуміння відповідних положень проекту (наприклад, поняття «найкращі доступні технології та методи управління»). 

Окрім того, на нашу думку, положення п. п. 1- 42 ч. 1 ст. 2 проекту, у яких перераховуються види діяльності, на які поширюється дія цього Закону,  перевантажують його текст. Звертаємо увагу, що у Директиві (ч. 1 ст. 2 «Сфера застосування») передбачається, що «цю Директиву застосовують до промислової діяльності, що спричиняє забруднення, зазначеної                                      у главах II – VI», а сам перелік розміщується у Додатку І до Директиви.

6. У ст. 6 проекту визначаються питання проведення «громадського обговорення» у процесі видачі дозволу. Разом з тим  визначається, що порядок організації та проведення громадських слухань у процесі громадського обговорення встановлюється Кабінетом Міністрів України (ч. 10 ст. 6). Виходячи з цього, на нашу думку, було б доцільним визначити безпосередньо у проекті і загальний порядок проведення громадських слухань, оскільки вони є важливим елементом громадського обговорення.

7. Вважаємо, що деякі положення законопроекту не відповідають принципу юридичної визначеності, який є невід'ємною складовою принципу верховенства права, закріпленого у ст. 8 Конституції України, згідно з яким юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування. Так, відповідно                                          до абз. 2 п. 14 ч. 2 ст. 4 проекту «заява на отримання (внесення змін до) інтегрованого довкільного дозволу також включає в себе оцінку відповідності висновкам найкращим доступним технологіям та методам управління та резюме нетехнічного характеру інформації, зазначеної у пунктах 1-14 цієї частини, розраховане на широку аудиторію». Із вказаного положення залишається незрозумілим, про яку саме інформацію йдеться у «резюме нетехнічного характеру інформації».

8.  Положення щодо термінів проведення моніторингу викидів у проекті не узгоджуються між собою. Так, відповідно до його абз. 3 ч. 3 ст. 11 проекту дозвільний орган не рідше ніж один раз на рік оцінює результати моніторингу викидів з тим, щоб забезпечити відсутність у викидах за нормальних умов експлуатації перевищення нормативів гранично допустимих викидів, визначених у висновках найкращих доступних технологій та методів управління. Із зазначеного випливає, що моніторинг викидів має проводитися не рідше одного разу на рік. 

Проте у ч. ч. 1, 2 ст. 19 проекту визначається, що «частота та вимоги до моніторингу викидів … встановлюються дозвільним органом в інтегрованому довкільному дозволі для кожної окремої установки згідно з висновками найкращих доступних технологій та методів управління, правилами технічної експлуатації установок та екологічними нормативами»; «періодичний моніторинг викидів виконується не менше ніж один раз на п’ять років для підземних вод та не менше ніж один раз на десять років для ґрунту, якщо такий моніторинг викидів не засновується на принципі систематичної оцінки ризику забруднення».

9. Статтею 20 проекту визначаються особливості державного контролю за дотриманням умов дозволу операторами установок. Проте у зазначеній статті залишилося неврегульованим питання практичного забезпечення перевірки достовірності інформації про викиди з установок.

10. Відповідно до ч. 2 ст. 28 проекту «реєстр інтегрованих довкільних дозволів містить такі документи та інформацію, передбачену цим Законом, які вносяться до нього у випадках та порядку, визначеному цим Законом». Тобто, перелік відповідних документів та інформації передбачається визначити безпосередньо у проекті. Однак, такий перелік у ньому відсутній. Тому положення ч. 2 ст. 28 проекту є змістовно незавершеним.

11. У проекті пропонується ч. 3 ст. 2 Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності» доповнити абзацом 6, відповідно до якого «видача інтегрованого дозволу, відмова у видачі інтегрованого дозволу, внесення змін, зупинення, анулювання інтегрованого дозволу здійснюються відповідно до цього Закону з урахуванням особливостей, визначених Законом України «Про інтегроване запобігання та контроль промислового забруднення», та без застосування принципу мовчазної згоди». Проте слід звернути увагу, що у проекті застосовується термін «інтегрований довкільний дозвіл», а не «інтегрований дозвіл».

Керівник Головного управління                                                   С. Тихонюк 

Вик.:  С. Кузнєцова, М. Муравська
� -  Правила оформлення проектів законів та основні вимоги законодавчої техніки (Методичні рекомендації). Апарат Верховної Ради України.  Видання четверте, виправлене і доповнене. Київ – 2014. URL: http://static.rada.gov.ua/site/bills/info/zak_rules.pdf





