До № 3237 від 06.10.2015 р.     народний депутат України    

      М.Поляков
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про обмеження виробництва, використання, ввезення і розповсюдження полімерних пакетів»
(реєстр. № 3237 від 06.10.2015 р. )
У законопроекті, метою якого згідно з преамбулою,  є «поліпшення охорони навколишнього природного середовища та стану благоустрою територій» пропонується заборонити з 1 квітня 2016 року виробництво, використання, ввезення і платне або безкоштовне розповсюдження на території України (крім транзиту вантажів) полімерних пакетів. Ця заборона не поширюється на екологічні полімерні пакети, які з 1 квітня 2016 року пропонується виробляти «не менш ніж на 90% із вторинної сировини». Крім цього у доповненнях до Кодексу України про адміністративні правопорушення (у подальшому – КУпАП) пропонується встановити адміністративну відповідальність за «порушення обмежень виробництва, ввезення, платного або безкоштовного розповсюдження (крім транзиту вантажів) полімерних пакетів». Прийняття законопроекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, сприятиме покращенню стану екологічної безпеки, зменшенню частки відходів на території України. 
Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження.

1. Насамперед варто зауважити, що основною вадою проекту, на нашу думку, є відокремлення сфери його регулювання від законодавства про відходи та базового у цій сфері Закону України «Про відходи». Зазначений Закон комплексно регулює відносини, пов'язані з утворенням, збиранням і заготівлею, перевезенням, зберіганням, обробленням (переробленням), утилізацією, видаленням, знешкодженням та захороненням  відходів,  що  утворюються  в Україні,  перевозяться через її територію, вивозяться з неї, а також з перевезенням, обробленням та утилізацією відходів, що ввозяться в Україну як вторинна сировина (ст. 4 Закону),  що безпосередньо стосується й предмета проекту. При цьому визначені у статті 1 проекту терміни «пакет», «полімерний пакет» термінологічно не узгоджуються із встановленими окремими нормами цього Закону вимогами щодо поводження з «пакувальними  матеріалами  і  тарою» (п. «б» ч.1 ст. 16, п. «п» ч.1 ст.17 тощо Закону). А встановлення передбаченої у статті 1 проекту заборони виробництва, використання, ввезення і платне або безкоштовне розповсюдження полімерних пакетів, не вирішує існуючої в Україні проблеми знешкодження та утилізації вже накопичених пакувальних матеріалів, адже ці питання залишаються поза увагою проекту.
 Вважаємо також, що технічно неможливим для виконання є категоричний припис у статті 1 проекту щодо повної заборони з 1 квітня 2016 р. використання полімерних пакетів і перехід на використання екологічних полімерних пакетів, виробництво яких із цієї ж дати відповідно до статті 3 проекту, має здійснюватись «не менш ніж на 90% із вторинної сировини». На думку управління, заміна полімерних пакетів на екологічно чисті не може відбутись водночас, а вимагає поступового підходу і встановлення певних часових рамок для переоснащення обладнання тощо. Однак у Пояснювальній записці до проекту не надано жодної інформації щодо налагодження виробництва в Україні такої продукції. Тому зазначену проблему необхідно вирішувати не лише встановленням окремих заборон та обмежень, як пропонується у проекті, а в руслі системних вимог законодавства про відходи. Зокрема, Закон України «Про відходи» (п. «г» ч. 1 ст. 31) з метою запобігання або зменшення обсягів їх утворення та стимулювання впровадження маловідходних технологій покладає на Кабінет Міністрів України, міністерства та інші центральні і місцеві органи виконавчої влади здійснювати в межах своєї компетенції розроблення та впровадження системи поводження з пакувальними матеріалами і тарою. Законом встановлюються й інші вимоги щодо обов'язків суб'єктів господарської діяльності у сфері поводження з пакувальними матеріалами і тарою (пункти "б", «п» статті 17 Закону). Тобто, для ефективного правового регулювання відповідна проблема має вирішуватись комплексно, шляхом створення цілісної системи поводження з пакувальними матеріалами.

2. Зауваження викликає змістовне наповнення проекту, його структура, оскільки проект містить лише 5 загальних декларативних статей без визначення механізму їх реалізації. Поза межами регулювання проект залишає й низку важливих положень, що мають бути у окремому законодавчому акті. Насамперед це стосується визначення сфери регулювання, основних завдань, принципів і напрямів державної політики, визначення низки суб'єктів правовідносин у зазначеній сфері, їх прав та обов'язків, у тому числі відповідних центральних органів виконавчої влади та їх компетенції тощо. Проект не має окремої статті або ж норми, яка б визначала законодавство у передбаченій у ньому сфері регулювання.

3. Як зазначалось, у проекті фактично запроваджується своя власна термінологія, яка не узгоджена із Законом України «Про відходи», при цьому  має місце нечіткість її формулювання та неузгодженість між собою. Так, у визначенні терміну «екологічний полімерний пакет» (ст.1 проекту) не встановлено із чого виробляються такі пакети, у зв’язку з чим із його змісту неможливо встановити, чим воно відрізняється від інших термінів («пакет», «полімерний пакет»), передбачених у цій статті. При цьому у назві статті 3 проекту використовується ще й термін «біологічні полімерні пакети». Вважаємо також, що визначення терміну «пакет» є зайвим, оскільки цей термін жодного разу не вживається у тексті проекту.

4. Дуже загальним та незрозумілим є контроль «з обмеження виробництва, використання, ввезення та розповсюдження на території України полімерних пакетів» (ч. 1 ст. 5 проекту), який здійснюється «в межах компетенції» занадто широким колом суб’єктів (органи державної влади, органи місцевого самоврядування, підприємства установи, організації незалежно від форм власності та підпорядкування, а також громадяни, у тому числі іноземці та особи без громадянства), яким невластиві такі функції. Зазначимо, що відповідно до Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» державний   нагляд (контроль) – це діяльність уповноважених законом центральних  органів виконавчої влади, їх територіальних органів, державних колегіальних органів, органів виконавчої влади Автономної Республіки  Крим, органів  місцевого самоврядування в межах повноважень, передбачених  законом». Тобто, контроль здійснюють органи державного нагляду (контролю) в межах повноважень,передбачених законом. При визначенні засад здійснення контролю у відповідній сфері також має бути і чіткий підхід до визначення суб‘єктів державного та громадського контролю. 
5. Викликає зауваження й доповнення КУпАП новою статтею 91-5 «Порушення обмежень виробництва, ввезення, платного або безкоштовного розповсюдження (крім транзиту вантажів) полімерних пакетів», оскільки у даному випадку не визначено суб’єктів, до яких можуть застосовуватись відповідні стягнення, повноважень органу чи посадових осіб, які будуть мати право складати протокол про відповідне адміністративне правопорушення громадянами або посадовими особами, а також орган, який буде його розглядати і приймати рішення про адміністративну відповідальність. Тобто, запровадження нового складу адміністративного правопорушення потребує детального визначення процесуальних засад притягнення суб’єктів цих правопорушень до відповідальності, визначення механізму реалізації прийнятих рішень, а також їх оскарження, що не передбачено у проекті. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                         В. Борденюк

Вик.: С.В.Кузнєцова 
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