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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про озоноруйнівні речовини та фторовані 
парникові гази»  (реєстр. № 9082 від 14.09.2018 р.)
У законопроекті відповідно до його преамбули регулюються «правовідносини (юридично коректніше – відносини) щодо виробництва, імпорту, експорту, зберігання, використання, розміщення на ринку та поводження з озоноруйнівними речовинами, фторованими парниковими газами та товарами, що їх містять або можуть містити, використання яких впливає на озоновий шар та на рівень глобального потепління». У ньому, зокрема, визначаються: органи державного управління у сфері регулювання контрольованих речовин та їх повноваження; засади регулювання операцій із такими речовинами (ведення Єдиного державного реєстру операторів контрольованих речовин, їх використання та знешкодження тощо); умови отримання кваліфікаційного документа (свідоцтва) на здійснення відповідної діяльності; особливості маркування товарів та обладнання, що містять контрольовані речовини; вимоги до обліку, звітування та контролю у цій сфері. Крім цього, запроваджується адміністративна відповідальність за порушення правил щодо недопущення та запобігання витокам та викидам озоноруйнівних речовин та фторованих парникових газів, у зв’язку з чим відповідні зміни вносяться до  Кодексу України про адміністративні правопорушення. Положення законопроекту, як зазначено у пояснювальній записці до нього, «спрямовані на створення сприятливих правових, організаційних умов для виконання Україною міжнародних зобов’язань у сфері охорони озонового шару та запобігання зміні клімату, а також адаптацію законодавства України до законодавства ЄС». 
Головне управління, проаналізувавши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту  наступні зауваження та пропозиції.

1. Вважаємо, що назва законопроекту - «Про озоноруйнівні речовини та фторовані парникові гази» - не відображає його зміст, яким регулювання  господарської діяльності з вказаними речовинами, а тому пропонуємо уточнити її на «Про регулювання господарської діяльності з озоноруйнивними речовинами та фторованими парниковими газами». 
2. Частина базових формулювань проекту не узгоджуються між собою та із відповідними положеннями Монреальського протоколу. Зокрема, у преамбулі законопроекту передбачається, що цей Закон регулює відносини щодо виробництва озоноруйнівних речовин, фторованих парникових газів та товарів, що їх містять або можуть містити, використання яких впливає на озоновий шар та на рівень глобального потепління. Так само у частині 2 статті 2 проекту - дія цього Закону поширюється на фізичних осіб - підприємців та юридичних осіб, які провадять діяльність, пов’язану з виробництвом  поводженням контрольованих речовин та товарів. Проте відповідно до статті 6 проекту «виробництво контрольованих речовин в Україні заборонено». 
При цьому визначення терміну «виробництво контрольованих речовин» відповідно до якого це є діяльністю, «що включає всі стадії технологічного процесу та пов’язана з випуском контрольованих речовин, проваджена умисно або неумисно, або ж як побічний продукт» (пункт 2 частини 1 статті 1 проекту), не узгоджується із поняттям «виробництво» у статті 1 Монреальського протоколу та у пункті 14 статті 3 Регламенту (ЄС)  Європейського Парламенту та Ради № 1005/2009 від 16 вересня 2009 року «Про речовини, що руйнують озоновий шар» (далі – Регламент (ЄС) № 1005/2009). Крім того, це визначення («виробництво контрольованих речовин») за змістом частково співпадає із визначенням «витоки та викиди контрольованих речовин» (пункт 4 частини 1 статті 1 проекту), відповідно до якого такі речовини потрапляють у навколишнє природне середовище внаслідок «умисних або ж неумисних дій», що створює підстави для підміни на практиці відповідних понять. 
У пункті 5 частині 1 статті 1 проекту пропонується визначення терміну «герметизована система», який в подальшому тексті проекту не використовується. Отже у його наявності у тексті законопроекту  немає потреби. 

3. У проекті слід чіткіше визначити, що саме підлягає регулюванню у сфері виробництва відповідних товарів, оскільки в одному випадку йдеться про «товари, що містять або можуть містити» контрольовані речовини (преамбула, частина 3 статті 15), в іншому – про «товари, що містять контрольовані речовини» (пункт 28 частина 1 статті 1, пункт 4 частини 4 статті 3, частина 7 статті 8, стаття 14), в третьому – про «товари та обладнання, що містять контрольовані речовини» (абзац 4 частини 1 статті 5, розділ ІV  та ін.). 

Аналогічне зауваження стосується визначення змісту «операцій» з контрольованими речовинами або товарами, що їх містять, які можуть здійснювати суб’єкти господарювання. Так, розділ ІІ проекту має назву «Регулювання операцій з контрольованими речовинами», однак що це за операції з його змісту не зовсім зрозуміло. При цьому у проекті вживаються й інші терміни,  наприклад, «поводження з контрольованими речовинами» (пункт 16 частини 1 статті 1), «використання» та «поводження» з контрольованими речовинами (стаття 8); у назві статті 14 йдеться про «діяльність» з контрольованими речовинами та товарами, що їх містять, у частині 1 цієї статті - про «операції» з останніми; у абзаці 5 пункту 4 статті 3 - про «надання послуг з обслуговування товарів, що містять контрольовані речовини». 
4. До загальних недоліків проекту слід віднести занадто детальне викладення положень, які за своєю природою не повинні міститись у законі як нормативно-правовому акті вищої юридичної сили, що регулює найбільш важливі суспільні відносини шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів цих відносин. Це стосується, наприклад, детального опису реквізитів кваліфікаційного документа (свідоцтва)  та даних про осіб, які отримали цей документ (частини 3, 7 статті 11), вимог щодо подання документів для внесення інформації до Реєстру «машинодруком або від руки друкованими літерами» (частина 5 статті 4) та інші. Відповідні положення створюють зайве перевантаження проекту і повинні визначатися у відповідних підзаконних нормативно-правових актах. Водночас, регулювання окремих  питань, які мають регулюватись безпосередньо у законодавчому акті, у проекті перенесено на рівень підзаконних нормативно-правових актів. Наприклад, йдеться про покладання на Кабінет Міністрів України повноважень із «встановлення порядку розподілу часток щорічної національної квоти на імпорт контрольованих речовин» (пункт  8 частини 2 статті 3). 

Крім цього, згідно з частиною 2 статті 7 проекту «імпорт/експорт контрольованих речовин та товарів, що їх містять, здійснюється у порядку, визначеному Законом України «Про зовнішньоекономічну діяльність», що, на думку Головного управління, є недостатнім,   оскільки особливості такого регулювання мають бути відображені безпосередньо у проекті. Аргументом на користь цього є, зокрема, те, що порядок подачі звітності операторів контрольованих речовин, «що здійснюють імпорт та експорт» таких речовин, у частині 2 статті 15 проекту відрізняється від порядку звітності суб’єктів зовнішньоекономічної діяльності у статті 22 зазначеного вище Закону.

5. Викликають зауваження викладення змісту Додатків 1 «Перелік озоноруйнівних речовин та їх озоноруйнівний потенціал» та 2 «Перелік фторованих газів та їх потенціал глобального потепління» до проекту у вигляді  абревіатур або формул відповідних речовин (газів). До того ж у  визначеннях термінів «озоноруйнівна речовина» та «фторовані парникові гази» (пункти 13, 29 частини 1 статті 1 проекту) вказано, що це «будь-яка речовина», зазначена у додатках, із чого незрозуміло, про які конкретно речовини йдеться.  Це не узгоджується із Монреальським протоколом, у Додатках А, В, С, Е «Контрольовані речовини» якого визначаються групи та речовини, а в тексті - назви та характеристики відповідних речовин (наприклад, статті 2B, 2C, 2D та ін.). Аналогічно, у пункті 4 Додатку 1 до Конвенції вказуються назви хімічних речовин, які можуть змінювати хімічні і фізичні властивості озонового шару, як і  у Додатках 1-2 та 4 Регламенту (ЄС) № 1005/2009. При цьому у пункті 7 статті 7 проекту вказується назва відповідної речовини – «метилбромід», що говорить про несистемний підхід при регулюванні відповідних відносин. Не зрозуміло також, чому у проекті щодо озоноруйнівних речовин та фторованих газів (Додатки 1 та 2) формуються «власні» додатки, однак стосовно товарів, що містять контрольовані речовини, визначено, що вони «зазначені у Додатку D до Монреальського протоколу» (пункт 28  частини 1 статті 1). 
6.  Виходячи із зазначеного вище, звертаємо увагу на те, що відповідно до частини 5 статті 15 проекту «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки, подає щороку інформацію про споживання контрольованих речовин до Озонового Секретаріату відповідно до вимог статті 7 Монреальського протоколу». В останній передбачається, що кожна Сторона надає секретаріату статистичні дані про своє щорічне виробництво, імпорт та експорт кожної регулюючої речовини, визначених у Додатках A, B, C, E і окремо по кожній речовині. Звертаємо увагу на те, що оскільки зміст додатків до Монреальського протоколу і до проекту не співпадає, прийдеться створювати два окремих механізми для внутрішньої звітності (відповідно до частини 2 статті 15 проекту) та для подання інформації до Озонового Секретаріату (відповідно до частини 5 статті 15 проекту), що ставить під сумнів ідентичність та достовірність даних, що будуть подаватись до Озонового Секретаріату.  

7. Відповідно до абзацу 7 частини 2 статті 10 проекту «акредитація освітніх програм для навчання фізичних осіб, які претендують на отримання кваліфікаційного документа (свідоцтва), здійснюється відповідно до Закону України «Про освіту». Під час розроблення освітніх програм враховуються мінімальні вимоги до навчальних програм Регламентів Комісії ЄС», до яких віднесено Регламенти № 304/2008, № 305/2008, № 306/2008, № 307/2008 (абзаци 8-12).  Не заперечуючи щодо необхідності виконання вимог вказаних регламентів, звертаємо увагу на юридичну некоректність прямих посилань у тексті закону на Регламенти Комісії ЄС та інші відповідні документи, які не є джерелами права України. Крім цього, їх включення до текстів законів не враховує того, що вони приймаються для регулювання відповідних суспільних відносин в країнах ЄС, виходячи із їх необхідності саме для цих країн, в той час як в Україні можуть бути інші умови, в яких подібні суспільні відносини мають регулюватися по-іншому. До того ж Україна не може взяти участь у їх прийнятті, зміні та скасуванні,  що не дає можливості врахувати в них особливості регулювання відповідних суспільних відносин в наших умовах. 
Крім цього, звертаємо увагу на те, що зазначені Регламенти Комісії регламентують сертифікацію компаній (№ 304/2008), а також сертифікацію та атестацію персоналу. Інститут сертифікації персоналу передбачається у статті 51 Закону України «Про освіту», згідно з частиною 4 цієї статті «за результатами успішного проходження сертифікації педагогічному працівнику видається сертифікат». Однак відповідно до статті 10 проекту результатом навчання фізичних осіб є отримання «кваліфікаційного документа (свідоцтва)», що не узгоджується із зазначеним Законом. Водночас, згідно з частиною 3 статті 11 проекту «кваліфікаційний документ (свідоцтво) … не є документом про вищу освіту державного зразка згідно із Законом України «Про вищу освіту». Така характеристика цього документу не дозволяє чітко визначити його юридичну природу. Крім того, поза увагою проекту залишились питання сертифікації компаній та атестації персоналу, які є вимогою Регламентів ЄС № 304/2008 та № 307/2008 відповідно.

8. Відповідно до частини 6 статті 16 проекту «під час проведення перевірок уповноважений представник центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, користується правами, передбаченими законодавством України». Проте у самому проекті такі права чітко не визначені (наприклад, шляхом посилання на відповідний закон). Вважаємо, що це може призвести, зокрема, до зловживання зазначеним суб’єктом службовим становищем під час перевірок, що підвищує корупційні ризики та не відповідає вимогам юридичної визначеності правової норми. 

9. Відповідно до пункту 1 розділу VII «Прикінцеві положення» проекту «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування». У проекті не визначений певний перехідний період для отримання фізичними особами кваліфікаційного документа (свідоцтва) та для створення Єдиного державного реєстру операторів контрольованих речовин, що може негативно позначитися на регулюванні відповідних суспільних відносин. 
10. Невиправданою, на наш погляд, є пропозиція законопроекту щодо доповнення КУпАП новим складом правопорушення «Порушення правил недопущення та запобігання витокам та викидам озоноруйнівних речовин та фторованих парникових газів» (стаття 79-2 КУпАП в редакції проекту). Адже відповідальність за аналогічні правопорушення на сьогоднішній день може наставати за статтями 78 «Порушення порядку здійснення викиду забруднюючих речовин в атмосферу або впливу на неї фізичних та біологічних факторів», 78-1 «Порушення порядку здійснення діяльності, спрямованої на штучні зміни стану атмосфери і атмосферних явищ КУпАП» та 79 «Недодержання вимог щодо охорони атмосферного повітря при введенні в експлуатацію і експлуатації підприємств і споруд». Об’єктом таких правопорушень виступають суспільні відносини у сфері охорони атмосферного повітря від штучних змін його стану, які регулюються як національним законодавством, так і міжнародними договорами. Об’єктивна сторона відповідних протиправних діянь виражена у порушенні порядку здійснення викидів забруднюючих речовин в атмосферне повітря або перевищення технологічних нормативів допустимого викиду забруднюючих речовин та нормативів гранично допустимих викидів забруднюючих речовин стаціонарних джерел під час експлуатації технологічного устаткування, споруд і об'єктів (частина перша статті 78 КУпАП); порушенні порядку здійснення діяльності пов’язаної зі штучними змінами стану атмосфери і атмосферних явищ у господарських цілях (стаття 78-1 КУпАП) та порушенні порядку введення в експлуатацію нових і реконструйованих підприємств, споруд та інших об’єктів, які не відповідають вимогам щодо охорони атмосферного повітря; порушення правил експлуатації встановлених споруд, устаткування, апаратури для очищення і контролю викидів в атмосферу; невикористання встановлених споруд, устаткування, апаратури для очищення і контролю викидів в атмосферу (стаття 79 КУпАП).

 При цьому, як у пропозиціях законопроекту, так і у чинних статтях 78, 78-1, 79 КУпАП передбачається наявність особливого порядку та дозвільна система роботи із забруднюючими речовинами, особливі умови експлуатації споруд, устаткування, апаратури тощо. Суб’єктний склад зазначених правопорушень охоплює також і суб’єктів, про яких йдеться у проекті, які мають нести відповідальність за порушення правил недопущення та запобігання витокам та викидам озоноруйнівних речовин та фторованих газів. 

З огляду на це вважаємо, що більш доцільним було б доповнити об’єктивну сторону правопорушень, передбачених статтями 78, 78-1, 79 КУпАП, вказівкою на такі шкідливі речовини, як «озоноруйнівні речовини» та «фторовані гази». 

Внесення змін потребують також санкції чинних статей 78, 79 КУпАП для забезпечення співмірності суспільної шкідливості правопорушення та виду і розміру стягнення за їх вчинення.

Також звертаємо увагу, що наразі за забруднення або іншу зміну природних властивостей атмосферного повітря шкідливими для життя, здоров’я людей або для довкілля речовинами, відходами або іншими матеріалами промислового чи іншого виробництва внаслідок порушення спеціальних правил, якщо це створило небезпеку для життя, здоров’я людей чи для довкілля або якщо вони спричинили загибель людей або інші тяжкі наслідки, передбачена кримінальна відповідальність (див. статтю 241 Кримінального кодексу України). 
                                 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Заступник керівника 

Головного управління                                                          А.М. Ришелюк

Вик.: С.В. Кузнєцова, М.Л. Муравська, Т.О. Ругаєва
