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Н.д. України Д. Чорний

В И С Н О В О К
на проект Закону України «Про внесення змін до 
деяких законів України щодо посилення відповідальності 
та підвищення інформованості громадян у галузі обігу 
тютюнових виробів з метою збереження здоров’я нації»

(реєстр. № 2052-1 від 23.09.2019 р.)

У законопроекті, який є альтернативним до законопроекту                     «Про внесення змін до деяких законів України щодо охорони здоров’я населення від шкідливого впливу тютюну» (реєстр. № 2052 від 13.09.2019 р.), пропонується внести 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», «Про рекламу». 
Метою законопроекту є «запровадження якісного та ефективного регулювання у сфері виробництва, обігу, заборони реклами та спонсорства тютюнових виробів, електронних сигарет і трав’яних виробів для куріння, наближеного до вимог законодавства Європейського Союзу»                             (п. 2 пояснювальної записки). 

Головне управління, проаналізувавши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Відповідно до змісту п. 1 пояснювальної записки 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                     «Про наближення законів, підзаконних та адміністративних положень держав-членів стосовно виробництва, презентації та продажу тютюну та супутніх товарів, що припиняє дію Директиви 2001/37/ЄС» (далі – Директива № 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». Відповідно додатку XLI до глави 22 «Громадське здоров’я» розділу V «Економічне і галузеве співробітництво» Угоди про асоціацію, імплементації підлягає Директива № 2001/37/ЄС «Про наближення законодавчих, нормативних та адміністративних актів держав-членів щодо виробництва, презентації та реалізації тютюнових виробів» Європейського Парламенту та Ради ЄС від 5 червня 2001 року. За цих обставин процес імплементації Директиви № 2014/40/ЄС у національне законодавство потребує відповідних змін до додатку XLI, внесених 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).

2. Щодо внесення змін до Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів» (далі – Закон).

2.1. У змінах до Закону 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).

2.2. 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 не належать до фруктів.
2.3. У проекті термін «електронна сигарета» визначається як «виріб, який може бути використаний для споживання парів, які утворюються внаслідок нагрівання рідини, що містить нікотин (або рідини без нікотину), з використанням мундштука, або будь-який елемент вказаного виробу, в тому числі картридж, резервуар та відповідний виріб без картриджа або резервуара». Щодо цього звертаємо увагу, що в Директиві 2014/40/ЄС йдеться лише про пари, що містять нікотин (п. 16 ч. 1 ст. 2).

2.4. 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.
2.5. Згідно з оновленою редакцією ч. 10 ст. 91 Закону виробники та імпортери електронних сигарет і заправних контейнерів повинні подати центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного та епідемічного благополуччя населення, повідомлення про будь-які вироби, які вони мають намір реалізовувати на території України. Повідомлення має бути подано в паперовому або електронному вигляді до передбачуваної дати початку реалізації. Нове повідомлення подається у разі кожної зміни у складі рідини, що містить нікотин, при якій додаються чи усуваються інгредієнти. Щодо цього звертаємо увагу на те, що відповідно до абз. 1 ч. 2 ст. 20 Директиви 2014/40/ЄС ці повідомлення подаються, по-перше, в електронній формі, по-друге, за шість місяців до передбачуваного розміщення відповідних виробів на ринку.
2.6. Виглядає недостатньо коректним 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. 
2.7. 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.

2.8. Викликають сумнів доцільність змін до ст. 91 Закону, в яких вказуються стандарти Міжнародної організації стандартизації (ISO) для визначення рівнів цих речовин. Адже зазначені питання можуть бути врегульовані підзаконними нормативно-правовими актами. 

2.9. У проекті не знайшли належного відображення окремі вимоги Директиви 2014/40/ЄС, зокрема, щодо оснащення електронних сигарет і заправних контейнерів захистом від дітей та злому (п. «g» ч. 3 ст. 20 Директиви 2014/40/ЄС), розміщення в них інструкцій з використання та зберігання, інформації щодо протипоказань для споживання тощо (п. «а» ч. 4 ст. 20 Директиви 2014/40/ЄС).
Слід також зауважити, що у проекті не враховані положення ст. 19 Директиви 2014/40/ЄС, які регулюють питання «новітніх тютюнових виробів», до яких віднесено вироби, які не можна віднести до сигарет, тютюну для самокруток, люлькового тютюну, тютюну для кальяну, сигар, сигарил, жувального чи нюхального тютюну, та для яких встановлено особливі правила введення в обіг та регулювання обігу, що принципово відрізняються від тих, які застосовуються для «традиційних» тютюнових виробів. 
2.10. Згідно із змінами до ч. 2 ст. 17 Закону 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 запропонований розмір фінансової санкції у порівнянні з діючими виглядає надмірним. 

3. Щодо внесення 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 дублювання дефініції терміну «тютюн» у цьому Законі, оскільки ідентичним 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 цього Закону).

4. Щодо внесення змін до Закону України «Про рекламу».

Змінами до ч. 1 ст. 22 Закону пропонується заборонити рекламу тютюнових виробів, знаків для товарів і послуг, інших об'єктів права інтелектуальної власності, під якими випускаються тютюнові вироби, у мережі Інтернет. На нашу думку, передбачені цією нормою Закону заборони слід було б поширити також на рекламу трав’яних виробів для куріння, електронних сигарет та заправних контейнерів до них, а також знаків для товарів та послуг, інших об'єктів права інтелектуальної власності, під якими вони випускаються.
Принагідно зауважимо, що Рамкова конвенція ВООЗ із боротьби проти тютюну (ратифікована Верховною Радою України 15 березня 2006 року) передбачає, що кожна Сторона вводить повну заборону на всю рекламу, стимулювання продажу й спонсорство тютюнових виробів (ч. 2 ст. 13 Конвенції). 

Згідно з Європейською конвенцією про транскордонне телебачення (ратифікована Верховною Радою України 17 грудня 2008 року), реклама й телепродаж тютюнових виробів не дозволяються (ч. 1 ст. 15 Конвенції). Положенням ч. 2 ст. 4 Директиви ЄС 2003/33/ЄС від 26 травня 2003 року про наближення законодавчих, нормативних та адміністративних актів держав-членів про рекламу та спонсорство тютюнових виробів визначено, що радіопередачі не субсидуються підприємствами, основною діяльністю яких є виготовлення чи продаж тютюнових виробів. 

Відповідно до ч. 1 ст. 9 Конституції України чинні міжнародні договори, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України, є частиною національного законодавства України. 
У зв’язку з вищевикладеним доцільно уточнити положення Закону України «Про рекламу» щодо повної заборони реклами тютюнових виробів, відповідно до вищезазначених міжнародних актів. 

5. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП).
У законопроекті шляхом доповнення КУпАП новою ст. 44-3 передбачається встановити адміністративну відповідальність за «виробництво та обіг насваю», який 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» (зміни до ст. 1 Закону). 
На наш погляд, ця пропозиція потребує докладного обґрунтування.   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 до законодавства 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.
У ст. 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 ч. 2 ст. 33, ст.ст. 34, 35, 280 КУпАП.

6. Зауваження техніко-юридичного характеру.

Редакції окремих норм характеризується надмірною деталізацією, що не властиво для текстів законів, які регулюють найважливіші суспільні відносини (наприклад, оновлена редакція ст. 91 Закону).

Термінологія законопроекту потребує узгодження з термінологією чинних законів України. Наприклад, у законопроекті використовується термін «дим сигарет» (п. 2 ч. 2 ст. 91 Закону), тоді як в Законі України              «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення» – «тютюновий дим» (ч. 1 ст. 1).
Окремим термінам і формулюванням бракує однозначності, що не є властивим для норм закону (наприклад: «інформація про інші речовини у продуктах, що виділяються, та їх рівні» (п. 3 ч. 1 ст. 91 Закону), «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» (п. 7 ч. 11 ст. 91 Закону); «стимуляторні сполуки, які пов'язані з енергією і життєздатністю» (пп. «б» п. 5 ч. 1 ст. 154 Закону).

У законопроекті зустрічаються невластиві нормам закону слова і формулювання (наприклад: «за наявності», «зокрема»).
Звертаємо увагу на те, що згідно з усталеними вимогами законодавчої техніки у законі про внесення змін у хронологічному порядку спочатку розташовуються зміни до кодексів, а потім – зміни до законів. 

Некоректним з юридичної точки зору є сформульовані в п. 4 розд. ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» доручення Верховної Ради України, які надаються виробникам та імпортерам електронних сигарет і заправних контейнерів. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
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