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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення регулювання у сфері виробництва, обігу, заборони реклами та спонсорства тютюнових виробів, електронних сигарет і трав’яних виробів для куріння»

У доопрацьованому законопроекті вносяться зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення та законів України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів», «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення» та «Про рекламу». 
У законопроекті, зокрема, оновлюється термінологія Закону України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров’я населення», передбачається встановити більш жорсткі, ніж передбачені чинними законодавством, вимоги щодо звітності про інгредієнти тютюнових виробів і продукти, що виділяються, заборонити виробництво (крім виробництва для експорту), оптову та роздрібну торгівлю та імпорт тютюнових виробів для перорального застосування, тютюнових виробів, трав’яних виробів для куріння, електронних сигарет, що містять рідину з нікотином, заправних контейнерів, на упаковці яких відсутні визначені чинним законодавством медичні попередження, заборонити рекламу тютюнових виробів у мережі Інтернет. 
Крім цього, змінами до Кодексу України про адміністративні правопорушення пропонується встановити адміністративну відповідальність за виробництво, експорт, імпорт, зберігання транспортування, продаж насваю, введення в обіг трав’яних виробів для куріння, електронних сигарет і заправних контейнерів з порушенням встановлених законом вимог щодо медичних попереджень, збільшити розміри штрафів за куріння тютюнових виробів у заборонених місцях та інше.
За результатами розгляду законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і пропозиції.

1. Відповідно до змісту Пояснювальної записки (п. 3) необхідність прийняття цього законопроекту мотивується потребою вдосконалення законодавства України щодо здійснення діяльності у сфері виробництва, оптової та роздрібної торгівлі тютюновими виробами у відповідності до актів Європейського співтовариства, зокрема, Директиви № 2014/40/ЄС. У зв’язку з цим звертаємо увагу на те, що відповідно до ст. 474 Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони (далі – Угода про асоціацію), Україна зобов’язалася здійснювати «поступове наближення свого законодавства до права ЄС відповідно до додатків I-XLIV на основі зобов’язань, визначених у Розділах IV, V та VI цієї Угоди, а також відповідно до положень цих Додатків. Натомість, відповідно до додатка XLI до глави 22 «Громадське здоров’я» розділу V «Економічне і галузеве співробітництво» Угоди про асоціацію, імплементації підлягає Директива «Про наближення законодавчих, нормативних та адміністративних актів держав-членів щодо виробництва, презентації та реалізації тютюнових виробів» (№ 2001/37/ЄС) Європейського Парламенту та Ради ЄС від 5 червня 2001 року. За цих обставин процес імплементації Директиви № 2014/40/ЄС у національне законодавство, очевидно, доцільніше здійснювати після внесення Радою асоціації, яка здійснює контроль і моніторинг застосування та виконання Угоди про асоціацію та уповноважена вносити поправки до додатків до цієї Угоди (ч. 3 ст. 463 Угоди про асоціацію), відповідних змін до додатку XLI.

Також слід звернути увагу на відсутність офіційного перекладу Директиви 2014/40/ЄС, що позбавляє впевненості у тому, що текст цього законопроекту повною мірою відповідає її вимогам. 
2. Щодо змін до Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів».
2.1. У змінах до Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів» (далі - Закон) зустрічаються окремі терміни, визначення яких відсутні в ньому та в чинних законах України (наприклад: «електронні сигарети та заправні контейнери, які належать до медичних виробів або лікарських засобів» (абз. 2 оновленої редакції преамбули Закону).

Некоректною вбачається дефініція терміну «трав’яний виріб для куріння - виріб, зроблений з рослини, трави або фруктів, який не містить тютюн і який може споживатися за допомогою процесу згоряння» (зміни до ст. 1 Закону). Використані у ній слова «рослина» і «трава» вживаються в однині, внаслідок чого складається враження, що дефініцією не охоплюються вироби, зроблені, наприклад, із суміші рослин (трав). По-друге, слова «трава» виглядає зайвим, оскільки трави належать до рослин. По-третє, до складу подібних виробів можуть входити ягоди, які, як відомо, не належать до фруктів.
Деякі із запропонованих визначень термінів потребують уточнення, оскільки не в повному обсязі розкривають їх основні ознаки. Це зауваження стосується, зокрема, визначення терміну «тютюн для перорального застосування - тютюнові вироби для перорального застосування, крім тих, які призначені для вдихання або жування, виготовлені повністю або частково з тютюну, у вигляді порошку або в формі частинок або в будь-якій комбінації цих форм» (зміни до ст. 1 Закону), яке не містить чітких критеріїв, за якими той чи інший продукт можна було б класифікувати як «тютюн для перорального застосування». При цьому звертає на себе увагу та обставина, що в наступних положеннях законопроекту термін «тютюн для перорального застосування» не використовується, натомість вживається термін «тютюнові вироби для перорального застосування» (наприклад, п. 1 ч. 1 ст. 154, якою доповнюється Закон), визначення якого відсутнє в законах України і в цьому законопроекті.
2.2. Положення законопроекту недостатньо узгоджені з чинними законами України. 
Виглядає недостатньо коректним з юридичної точки зору зміст оновленої редакції ч. 7 ст. 91 Закону, в якій йдеться, що «визначення рівнів вмісту нікотину, смоли та монооксиду вуглецю у димі сигарет здійснюється акредитованими випробувальними лабораторіями…». Зазначене не повною мірою кореспондується з нормою ч. 1 ст. 11 Закону України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення», в якій зазначено, що «визначення вмісту нікотину, смоли, інших шкідливих для здоров'я людини речовин, у тому числі інгредієнтів тютюнових виробів, у тютюнових виробах та тютюновому димі здійснюється організаціями (лабораторіями), яким в установленому законом порядку надано право випробування продукції на відповідність її вимогам безпеки для здоров'я та життя людини. Зазначені організації (лабораторії) включаються центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері технічного регулювання та захисту прав споживачів, до відповідного переліку, який підлягає оприлюдненню». 

Слід звернути увагу також на те, що відповідно до цитованої вище норми ч. 1 ст. 11 Закону України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення» визначається вміст нікотину, смоли та інших шкідливих для здоров'я людини речовин, у тому числі інгредієнтів тютюнових виробів, у тютюнових виробах та тютюновому димі, а не лише «нікотину, смоли та монооксиду вуглецю у димі сигарет», як це запропоновано у законопроекті. 
В оновленій редакції ч. 12 ст. 91 Закону зазначається, що «інформація, отримана центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення … оприлюднюється на веб-сайті цього органу за виключенням конфіденційної інформації, доступ до якої обмежено виробником або імпортером відповідно до законодавства України». Щодо цієї пропозиції зауважимо, що термін «законодавство» охоплює не лише закони, а й підзаконні нормативно-правові акти. Відтак використане у цитованому вище положенні законопроекту формулювання «конфіденційна інформація, доступ до якої обмежено … відповідно до законодавства України» не узгоджується з положенням абз. 2 ч. 2 ст. 21 Закону України «Про інформацію», відповідно до якого відносини, пов'язані з правовим режимом конфіденційної інформації, регулюються законом.

Термінологія законопроекту потребує узгодження з термінологією чинних законів України. Наприклад, у законопроекті використовується термін «дим сигарет», тоді як в Законі України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення» - «тютюновий дим».
Викликають сумнів доцільність змін до статті 91 Закону, в яких вказуються стандарти Міжнародної організації стандартизації (ISO) для визначення рівнів цих речовин (пп. 4 п. 1 розд. І проекту). Адже зазначені питання мають організаційно-технічний характер, а тому можуть бути врегульовані підзаконними нормативно-правовими актами. 

У цьому ж контексті виглядає недостатньо переконливою пропозиція доповнити, зокрема, двома новими частинами статтю 154 Закону, якими визначаються заборонені для виробництва (крім виробництва для експорту), оптової та роздрібної торгівлі та імпорту для реалізації на території України сигарети, «в яких показники вмісту в диму однієї сигарети перевищують: нікотину 1,0 мг, смоли - 10 мг, монооксиду вуглецю – 10 мг», та тютюнові вироби, трав’яні вироби для куріння, електронні сигарети, що містять рідину з нікотином, і заправні контейнери, «на упаковці яких відсутні визначені чинним законодавством медичні попередження». Адже зазначене питання врегульоване чинною нормою частини першої статті 9 Закону, згідно з якою «тютюнові вироби повинні відповідати вимогам затверджених і зареєстрованих у встановленому законодавством порядку нормативних документів, які діють в Україні». Тому цитовані вище зміни повинні вноситись до відповідних підзаконних нормативно-правових актів центрального органу виконавчої вади, який здійснює формування та реалізацію державної політики у сфері виробництва і обігу тютюнових виробів, а не до Закону, як це запропоновано у законопроекті.
Також у законопроекті використовується формулювання «для реалізації на території України» (наприклад, у новій ст. 154 Закону, тоді як у чинному Законі – «для реалізації на митній території України» (наприклад, ч. 1 ст. 91).

Звертаємо увагу на відсутність нумерації частин в оновленій ст. 91 та новій ст. 154 Закону.
2.3. Диспозиції окремих запропонованих норм сформульовані недостатньо чітко, що допускає їх довільне тлумачення. 
Теоретично і практично вразливим є припис, згідно з яким «суб’єкти господарювання, що здійснюють виробництво та оптову торгівлю тютюновими виробами, забезпечують функціонування електронної системи контролю за обігом тютюнових виробів за рахунок власних коштів.  Порядок функціонування електронної системи контролю за обігом тютюнових виробів затверджується Кабінетом Міністрів України» (ч. 3, ч. 4 ст. 161, якою доповнюється Закон), зокрема, з точки зору забезпечення контролю його виконання іноземними виробниками тютюнових виробів.
Також, це стосується, наприклад, змін до ч. 2 ст. 17 Закону, в яких зазначається, що до суб’єктів господарювання застосовуються фінансові санкції у вигляді штрафів у разі: «ненадання у визначений законом термін виробником або імпортером тютюнових виробів, трав’яних виробів для куріння або електронних сигарет та заправних контейнерів органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, інформації щодо зазначених виробів, які призначені для реалізації на митній території України, - 200 000 гривень». Зі змісту цього положення законопроекту не можна дійти чіткого висновку стосовно «інформації», у разі ненадання якої застосовуються штрафні санкції. При цьому звертає на себе увагу їх надмірний розмір.
Окремим термінам і формулюванням бракує однозначності сприйняття, що не є властивим для норм закону (наприклад: «інформація про інші речовини у продуктах, що виділяються, та їх рівні», «виробник та імпортер (для виробів, що імпортуються) несуть повну відповідальність за якість і безпеку виробу при його введенні в обіг і споживанні при нормальних або розумно передбачуваних умовах», «інформація, отримана центральним органом виконавчої влади … оприлюднюється на веб-сайті цього органу», «додаткова інформація щодо характеристики продукту» (оновлені редакції ст. 91, абз. 4 ч. 4 ст. 11 Закону; «стимуляторні сполуки, які пов'язані з енергією і життєздатністю», «система контролю за обігом тютюнових виробів» (пп. «б» п. 5 ч. 1 ст. 154, ч. 3 ст. 161, якими доповнюється Закон).

3. Щодо змін до Закону України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення».
Слід звернути увагу на відсутність необхідності відтворення змісту дефініції терміну «тютюн» у вказаному вище Законі, оскільки визначенням цього терміну доповнюється ст. 1 Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів».
Викликає сумнів доцільність встановлення заборони на куріння тютюнових виробів в таксі (зміни до ст. 13 вказаного вище Закону).
Потребує додаткового обґрунтування пропозиція виключити із ч. 2     ст. 20 Закону абзаци 2-10, положення яких присвячені питанням відповідальності за порушення законодавства про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення.
4. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення  (далі – КУпАП)
У законопроекті передбачається встановити адміністративну відповідальність за виробництво та обіг «насваю», що визначається у законопроекті як «тютюновий виріб для жування або смоктання, що складається з тютюну та лужної складової (у вигляді вапна, рослинної золи або іншого інгредієнту), а також може містити інші інгредієнти». На наш погляд, ця пропозиція потребує докладного обґрунтування, оскільки зі змісту законопроекту та супровідних документів до нього не можна зробити однозначного висновку про те, в чому полягає небезпека вживання цього тютюнового виробу. При цьому якщо насвай за своїм хімічним складом може бути віднесений до наркотичних засобів чи психотропних речовин, то у такому випадку потребує внесення відповідних змін законодавство у сфері обігу наркотичних засобів, психотропних речовин, їх аналогів або прекурсорів (в частині віднесення насваю до наркотичних або психотропних речовин), а не у Кодекс України про адміністративні правопорушення та Закон України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів», як це запропоновано у законопроекті.
Дискусійним є питання щодо встановлення адміністративної відповідальності за куріння трав’яних виробів для куріння у місцях, де це заборонено законом, а також в інших місцях, визначених рішенням відповідної сільської, селищної, міської ради (див. статтю 175-1 КУпАП у редакції проекту). Безумовно, медичні працівники попереджають про шкоду куріння, наприклад, кальяну незалежно від складу суміші. Вона полягає у тому, що курильний прилад не є індивідуальним, а відтак при палінні через мундштук передається безліч небезпечних інфекцій. 
Крім того, трав’яні та фруктові суміші можуть викликати алергічну реакцію. Разом з тим, якщо мова йде про куріння різних трав (для виготовлення, наприклад, зі звичайної сигарети виймають тютюн і заповнюють частину, яка звільнилася, лікарською рослиною, такою як шавлія, хвощ, звіробій тощо), то в Пояснювальній записці до проекту відсутнє посилання на дослідження, які підтверджували б наявність від такого паління шкоди для оточуючих. Відтак, сумнівною є необхідність заборони та встановлення відповідальності за вчинення таких дій. 

У статті 175-1 КУпАП проектом пропонується замість відносно визначеної санкції передбачити абсолютно визначену санкцію у виді штрафу. З одного боку, такий крок може зменшити корупційну складову при накладенні відповідного адміністративного стягнення. Проте негативна сторона такого рішення полягатиме в тому, що уповноважений орган при призначенні відповідного стягнення не зможе визначити його справедливий розмір з урахуванням всіх обставин справи, а, отже, забезпечити виконання вимог частини другої статті 33, статей 34-35, 280 КУпАП.

5. Зауваження техніко-юридичного характеру.
Назва законопроекту не повною мірою відповідає його змісту. У назві йдеться про «вдосконалення регулювання у сфері … спонсорства тютюнових виробів, електронних сигарет і трав’яних виробів для куріння», тоді як в тексті законопроекту відсутні положення щодо «спонсорства тютюнових виробів». 

Редакції окремих норм характеризується надмірною деталізацією, що не властиво для текстів законів, які регулюють найважливіші суспільні відносини (наприклад, оновлена редакція ст. 91 Закону України                     «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів»).

В одному місці законопроекту використовується словосполучення «вживання тютюнових виробів» (наприклад, оновлені редакції ст. 13, абз. 7   ч. 1 ст. 1 Закону України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення»), а в інших положеннях: «куріння тютюнових виробів» (наприклад, оновлена редакція ст. 1751 Кодексу України про адміністративні правопорушення).

У законопроекті зустрічаються невластиві нормам закону слова і формулювання (наприклад: «беручи до уваги», «за наявності», «зокрема», «в тому числі»).

Зауваження викликає зміст окремих положень розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення». Зокрема, некоректними з юридичної точки зору є сформульовані в п. 4 цього розділу доручення Верховної Ради України, які даються виробникам та імпортерам електронних сигарет і заправних контейнерів, - «подати центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, повідомлення про будь-які вироби, що були введені в обіг і не були повністю реалізовані до дня набрання чинності цим Законом, в паперовому або електронному вигляді протягом шести місяців від дня набрання чинності цим Законом». З приводу цієї пропозиції слід звернути увагу на те, що Конституція України, виходячи з принципу розподілу державної влади (ст. 6), не наділяє Верховну Раду України повноваженнями щодо безпосереднього надання такого роду доручень суб’єктам господарської діяльності.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з наступним урахуванням висловлених щодо нього зауважень і пропозицій.
Перший заступник 

керівника Головного управління                                  С.О.Гудзинський
Вик.: К. Вербицький, І.Кунець
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