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 До реєстр. № 2051-1
(друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України
«Про обмеження обігу пластикових пакетів на території України»
 (реєстраційний № 2051-1)
У Головному юридичному управлінні проаналізовано підготовлений до другого читання проект закону про обмеження обігу пластикових пакетів на території України та, погоджуючись із зауваженнями Головного науково-експертного управління від 10.10.2019 щодо необхідності подальшого його доопрацювання, слід висловити таке. 

Як зазначено у пояснювальній записці до законопроекту, його метою є «визначення правових та організаційних засад обігу пластикових пакетів, упорядкування відносин, що виникають під час розповсюдження пластикових пакетів на території України, а також стимулювання розвитку біорозкладних пластикових пакетів…».

Головне управління поділяє необхідність поступового скорочення обсягу використання виробів з пластику, в тому числі пластикових пакетів, а відтак, зменшення кількості відходів у навколишньому природному середовищі. Водночас запропонований проектом спосіб регулювання обігу окремих видів упаковки, а саме - надтонких (але не всіх), тонких і оксорозкладних пластикових пакетів, на наш погляд, є вибірковим, оскільки комплексно не вирішує питання щодо накопичення у навколишньому природному середовищі відходів з пластику.
Крім того, такий підхід не відповідає принципу системності законодавства, який виключає множинність законів з одних і тих же питань, оскільки правове регулювання використання визначених проектом пластикових пакетів, на нашу думку, нічим не відрізняється від правового регулювання використання інших виробів з пластику. До того ж проект містить лише 7 статей, більшість з яких не пов’язана з правовим регулюванням відповідних суспільних відносин, що свідчить про відсутність у проекті самостійного предмета правового регулювання.
Відтак, належне врегулювання питання поводження з пакувальними матеріалами і тарою, на нашу думку, має вирішуватися комплексно шляхом створення взаємоузгодженої системи поводження з такими предметами.
Що стосується безпосередньо тексту законопроекту щодо відповідності його положень Конституції України, а також узгодження з іншими законодавчими актами України, слід зазначити таке.
1 Низка положень законопроекту не відповідає принципу правової визначеності, який є невід’ємною складовою правової держави (стаття 8 Конституції України), а також не містить достатніх і завершених механізмів реалізації його положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави, що не узгоджується з вимогами статті 19 Конституції України щодо визначення способу здійснення повноважень органами державної влади та органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами виключно Конституцією та законами України. Зокрема, це стосується таких положень проекту.
Частиною другою статті 1 передбачено, що інші терміни у цьому Законі вживаються у значеннях, наведених у Цивільному кодексі України, Податковому кодексі України, законах України «Про захист прав споживачів», «Про відходи» та інших законах України. Проте припис «інші терміни» не дає розуміння які слова вживаються в якості термінів, що створює правову невизначеність і корупційні ризики. Наприклад, слово «товар» у різних законодавчих актах вживається відповідно до предмета їх правового регулювання.

Статтею 6 проекту пропонується встановити відповідальність суб’єктів господарювання, що здійснюють розповсюдження пластикових пакетів, за порушення встановлених цим законом вимог щодо обігу пластикових пакетів. З огляду на коло суб’єктів відповідальності у цій статті йдеться про адміністративно-господарський штраф, що сплачується суб’єктом господарювання до відповідного бюджету у разі порушення ним встановлених правил здійснення господарської діяльності. Перелік порушень, за які з суб’єкта господарювання стягується штраф, розмір і порядок його стягнення мають визначатися законами (стаття 241 Господарського кодексу України, рішення Конституційного Суду України (справа про відповідальність юридичних осіб) від 30 травня 2001 року N 7-рп/2001).

Також звертаємо увагу, що в цій же статті пропонується надати право центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державного контролю за додержанням законодавства про захист прав споживачів, та центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну податкову політику, накладати стягнення, а отже, розглядати справи за порушення встановлених цим законом вимог щодо обігу пластикових пакетів, тобто розгляд справ буде віднесено до компетенції двох органів. 

Проте у поданому законопроекті не розмежовано компетенцію між цими органами. А відтак, на законодавчому рівні необґрунтовано закладається неприпустима конкуренція між різними за компетенцією органами виконавчої влади щодо розгляду одних і тих же правопорушень. 

Крім того, зазначена стаття проекту закону не містить механізму реалізації положень щодо застосування адміністративно-господарських штрафів до суб’єктів господарювання, що призведе до неможливості притягнути до відповідальності суб’єктів господарювання за порушення  встановлених цим законом вимог щодо обігу пластикових пакетів. А відтак, статтю 6 слід доповнити положеннями щодо того, хто розглядатиме справи про правопорушення від імені центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державного контролю за додержанням законодавства про захист прав споживачів, що є підставою для розгляду справи, строк розгляду справи та сплати штрафу, оскарження постанови тощо.

У пункті 4 статті 7 проекту Кабінету Міністрів України доручається затвердити порядок обліку щорічного використання на одну особу тонких та надтонких пластикових пакетів. Однак залишається невизначеним орган, який виконуватиме повноваження щодо обліку пластикових пакетів.

2. Частиною другою статті 3 проекту пропонується встановити, що роздрібні ціни на пластикові пакети не можуть бути нижчими за оптові ціни, за якими відповідні пакети були поставлені до точки продажу. Однак зазначене не відповідає пункту 3 статті 116 Конституції України, а також не узгоджується з пунктом 1 частини першої статті 5 Закону України «Про ціни і ціноутворення», де забезпечення проведення цінової політики належить до повноважень Кабінету Міністрів України. Конституційний Суд України у своєму рішенні від 2 березня 1999 року N 2-рп/99 (справа про комунальні послуги) у мотивувальній частині зазначив, що «політика ціноутворення, політика соціального захисту є складовою частиною внутрішньої соціальної політики держави, і забезпечення її проведення, відповідно до пункту 3  статті 116 Конституції України, здійснюється Кабінетом Міністрів України».
3. Частина друга статті 6 проекту щодо визначення Кабінетом Міністрів України порядку накладення стягнень на суб'єктів господарювання суперечить пункту 22 частини першої статті 92 Конституції України, відповідно до якої виключно законами України визначаються засади цивільно-правової відповідальності; діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями, та відповідальність за них. 

Згідно з частиною другою статті 238 Господарського кодексу України види адміністративно-господарських санкцій, умови та порядок їх застосування визначаються цим Кодексом, іншими законодавчими актами. Відтак, положення частини другої статті 6 проекту слід виключити.

4. Відповідно до назви та змісту статті 5 проекту контроль за дотриманням законодавства у сфері розповсюдження пластикових пакетів здійснюється центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері державного контролю за додержанням законодавства про захист прав споживачів, та центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику, в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України.
 По-перше, слід зазначити, що за відсутності у проекті самостійного предмета правового регулювання немає правових підстав визначати на законодавчому рівні «законодавство у сфері розповсюдження пластикових пакетів». Інакше у разі наступного внесення на розгляд парламенту окремих проектів законів щодо обмеження обігу інших видів пластикової упаковки, наприклад, пластикового посуду, стаканів чи ватних паличок існує ймовірність визначення «законодавства у сфері розповсюдження пластикового посуду», «законодавства у сфері розповсюдження пластикових стаканів», «законодавства у сфері розповсюдження пластикових ватних паличок». Це ж саме зауваження стосується положень статті 6 проекту.
 По-друге, стаття 5 не узгоджується з частиною четвертою статті 19 Господарського кодексу України, за якою загальні умови і порядок здійснення контролю і нагляду визначаються законами, а також з абзацом четвертим частини другої і абзацом шостим частини четвертої статті 4 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», за якими здійснення заходів державного нагляду (контролю) різними органами державного нагляду (контролю) з одного й того самого питання заборонено; спосіб та форми здійснення заходів здійснення державного нагляду (контролю) встановлюються виключно законами України.

У цілому слід зауважити щодо використання у законах назв центральних органів виконавчої влади, оскільки назріла нагальна необхідність припинення такої негативної практики. Це призводить до постійного внесення змін до законодавчих актів у зв’язку зі зміною Урядом назви органу виконавчої влади. Такі назви слід зазначати, виходячи з предмета регулювання закону або з урахуванням функцій, які покладаються законом на відповідний орган влади. Тобто, у разі якщо законодавчий акт або його окреме положення стосується сфери обігу пластикових пакетів, то реалізація, в тому числі контроль за дотриманням відповідного законодавчого акту, має бути покладено на центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує саме державну політику у сфері дотримання законодавства щодо розповсюдження пластику, а не податкову політику чи політику у сфері державного контролю за додержанням законодавства про захист прав споживачів. Більша того, контроль за дотриманням законодавства у сфері розповсюдження пластикових пакетів не належить до відносин, які виникають у сфері справляння податків і зборів.

5. Відповідно до назви статті 4 «Вимоги до біорозкладних пластикових пакетів, їх маркування», а також її частин першої і другої здатність пластикових пакетів до біорокладання визначається відповідно до гармонізованих європейських стандартів. На пластикові пакети, що відповідають вимогам, встановленим частиною першою цієї статті, наноситься відповідне маркування біорозкладних пластикових пакетів. Однак проектом жодним чином не унормовується питання такого маркування, а також відсутнє посилання на унормування цього питання відповідним органом виконавчої влади. Разом з тим, відповідно до Закону України «Про технічні регламенти та оцінку відповідності» (статті 1, 10, 29) маркуванням є знак відповідності технічним регламентам, за допомогою якого виробник вказує, що продукція відповідає застосовним вимогам, визначеним у технічних регламентах, якими передбачене нанесення цього маркування. Форма та опис знака відповідності технічним регламентам установлюються Кабінетом Міністрів України. 
Відтак, на нашу думку, у статті 4 проекту доцільно передбачити, що маркування біорозкладних пластикових пакетів встановлюється Кабінетом Міністрів України.
6. Відповідно до статті 7 проекту «Цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування, крім частини першої статті 2, підпункту «б» частини третьої статті 3 та пункту 2 цієї статті, які набирають чинності з 1 січня 2021 року». Відтак з 1 січня 2021 року набере чинності заборона на розповсюдження в об’єктах роздрібної торгівлі, громадського харчування та надання послуг окремих видів упаковки. Разом з тим, інші положення проекту (частина четверта статті 2, статті 4 - 6, зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення), якими встановлюються низка вимог до суб’єктів господарювання щодо обігу пластикових пакетів, а також відповідальність за порушення таких вимог набирають чинності з дня, наступного за днем його опублікування. Тобто, відповідальність за порушення вимог закону наступить раніше, ніж заборона на розповсюдження пластикових пакетів.

Такий законодавчий підхід не відповідає принципу передбачуваності, визначеному статтею 4 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності», та статтям 76 і 77 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).

Так, відповідно до положень статей 76 і 77 Угоди Сторони домовилися, що: 

 їхнє відповідне торговельне та митне законодавство, як принципове питання, має бути стабільним та всеохоплюючим, положення і процедури мають бути пропорціональними, прозорими, передбачуваними, недискримінаційними, об’єктивними й мають застосовуватися уніфіковано та ефективно, а також, inter alia, забезпечать:

захист і сприяння законній торгівлі шляхом ефективного впровадження і дотримання вимог законодавства;

 уникнення непотрібних або дискримінаційних навантажень на економічних операторів…;

скорочення витрат і збільшення передбачуваності для суб’єктів господарювання, зокрема для малих та середніх підприємств;

без шкоди для застосування об’єктивних критеріїв оцінки ризиків, забезпечення недискримінаційних вимог та процедур, що застосовуються до імпорту, експорту і транзиту товарів. 

Крім того, Сторони мають забезпечити, щоб їхнє відповідне законодавство та процедури були прозорими, а також загальнодоступними, наскільки це можливо, за допомогою електронних засобів, разом з обґрунтуванням їх правомірності. Вони мають включати механізм консультацій та обґрунтований строк між публікацією нових або змінених положень та набранням ними чинності.
З огляду на викладене пропонуємо пункти 1 і 4 статті 7 проекту викласти в такій редакції:
«1. Цей Закон набирає чинності через три місяці з дня його опублікування та вводиться в дію з 1 січня 2021 року».
«4. Кабінету Міністрів України забезпечити належне підзаконне нормативно-правове регулювання відповідно до цього Закону одночасно з введенням в дію цього Закону шляхом:

прийняття нормативно-правових актів, необхідних для реалізації положень цього Закону;

приведення своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом;

забезпечення приведення міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади їх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом».

7. Запропонований до розгляду текст проекту не враховує правил законодавчої техніки. 
Так, у проекті (пункт 2 частини першої статті 1) дається визначення терміна «біорозкладні полімерні матеріали», однак у подальшому в тексті він не використовується.
Оскільки стаття 7 «Прикінцеві положення» містить перехідні положення, пропонуємо її назву викласти в такій редакції: 
«Стаття 7. «Прикінцеві та перехідні положення». 
Висновок: Законопроект потребує доопрацювання та внесення на повторне перше читання.

Заступник керівника

Головного управління 




                 В. Мілованов
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