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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про засади моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів»  (реєстр. № 9253 від 01.11.2018 р.)

Відповідно до преамбули законопроекту «цей Закон визначає правові та організаційні засади моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів та спрямований на виконання зобов’язань України за Угодою 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). У ньому, зокрема, визначаються: сфера його дії; склад законодавства у сфері моніторингу, звітності та верифікації; органи державного управління та їх повноваження; порядок організації та здійснення моніторингу, звітності та верифікації;   адміністративні послуги у цій сфері; права та обов’язки оператора й верифікатора; запроваджується спеціальна адміністративна відповідальність за порушення вимог законодавства у відповідній сфері тощо. 
Відповідно до пояснювальної записки до законопроекту його  підготовлено «на основі принципу максимально можливого поступового наближення до законодавства ЄС з врахуванням українських національних особливостей» з урахуванням основних положень Директиви № 2003/87/ЄС про встановлення схеми торгівлі викидами парникових газів у рамках Співтовариства та внесення змін і доповнень до Директиви № 96/61/ЄС із змінами і доповненнями, внесеними Директивою № 2004/101/ЄС, (далі – Директива 2003/87/ЄС) у частині, що стосується системи моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів; Регламенту Комісії (ЄС) № 600/2012 про верифікацію звітів про викиди парникових газів і звітів про тонно-кілометри та акредитацію верифікаторів (далі – Регламент № 600/2012); Регламенту Комісії (ЄС) № 601/2012 про моніторинг та звітність щодо викидів парникових газів (далі – Регламент № 601/2012). Прийняття проекту, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи,  стане «важливим кроком на шляху до запобігання зміні клімату через скорочення антропогенних викидів та забезпечення поступового переходу до низьковуглецевого розвитку держави».

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

1. Насамперед, слід звернути увагу на те, що в Угоді про асоціацію питання співробітництва у сфері запобігання зміні клімату регулюються у контексті виконання сторонами зобов’язань за міжнародними кліматичними угодами, які є засадничими щодо регулювання зобов’язань країн на шляху до запобігання зміні клімату та переходу до низьковуглецевого розвитку. Визначені у Додатку ХХХІ до глави 6 «Навколишнє середовище» Розділу V «Економічне і галузеве співробітництво» Угоди про асоціацію зобов’язання для України базуються саме на такому підході і передбачають, зокрема: 1) імплементацію Україною Кіотського протоколу до Рамкової конвенції ООН про зміну клімату 1997 року, включаючи всі критерії відповідності для повного запровадження кіотських механізмів; 2) розроблення плану дій на довготермінову перспективу (а саме: після 2012 року) стосовно пом’якшення змін клімату та адаптації до них; 3) розроблення та запровадження довгострокових заходів, спрямованих на скорочення викидів парникових газів. У зв’язку із цим виконання зобов’язань за Угодою про асоціацію без виконання зобов’язань за основними міжнародними кліматичними угодами (Рамкова конвенція ООН про зміну клімату, Кіотський протокол до Рамкової конвенції ООН про зміну клімату, Паризька угода (остання ратифікована Законом України від 14.07.2016 року)) навряд чи можлива. Зазначені вище акти ЄС також не функціонують окремо від міжнародних кліматичних угод (наприклад, пункт 22 преамбули Директиви № 2003/87/ЄС передбачає, що «ця Директива» є сумісною з Рамковою Конвенцією ООН про зміну клімату та Кіотським протоколом до неї та повинна розглядатись у їх контексті). Таким чином, на думку управління, у законопроекті наприклад, у статті 3, мають бути посилання на ратифіковані Україною відповідні міжнародні кліматичні угоди, які на підставі статті 9 Конституції України є частиною національного законодавства України. 
Необхідно також відмітити, що у Додатку ХХХ до глави 6 «Навколишнє середовище» Угоди про асоціацію для впровадження Директиви № 2003/87/ЄС передбачається низка завдань для скорочення викидів парникових газів, у переліку яких питання, яким присвячено законопроект (створення «системи моніторингу, звітності, здійснення перевірок і належного впровадження…»), не визначаються як першочергові. Тому, на думку управління, створення такої системи без законодавчого врегулювання інших питань, які визначені у цьому Додатку (розроблення національного плану розподілу квот між заводами/комплексами; запровадження дозвільної системи на викиди парникових газів та на квоти тощо), не сприятиме належному виконанню міжнародних зобов’язань України у цій сфері.

Крім того, детальний аналіз визначених у Додатку ХХХ зобов’язань України щодо «створення системи моніторингу, звітності, здійснення перевірок і належного впровадження, а також процедури консультацій з громадськістю (статті 9, 14-17, 19 і 21 Директиви 2003/87 ЄС )» дає підстави стверджувати, що поза увагою суб’єкта права законодавчої ініціативи  залишилось виконання деяких із цих зобов’язань. Це стосується, зокрема, зобов’язань за статтями 9, 16 Директиви 2003/87/ЄС (щодо запровадження національного плану встановлення та визначення загальної кількості фінансових коштів, який визначається за критеріями відповідно до Додатка ІІІ; встановлення відповідальності за сплату надмірних викидів, а не  за неподання плану моніторингу чи невиконання затвердженого відповідного плану тощо).  

2. Відповідно до статей 2 та 3 законопроекту його дія поширюється на відносини, що виникають у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів з установок, розташованих на території України. При цьому ці відносини регулюються Конституцією України, «цим Законом» та іншими нормативно-правовими актами. Зазначимо, що визначена у проекті сфера його дії та склад відповідного законодавства не враховують необхідність дотримання принципу системності у регулюванні суспільних відносин, який має покладатися в основу будь-якого нормативно-правового акту. За цим принципом, зокрема, законопроект має узгоджуватися з іншими галузевими законодавчими актами, у першу чергу, з тими, які є базовими для даної сфери правового регулювання. Оскільки викиди парникових газів у цілому стосуються забруднення атмосферного повітря, то законопроект, насамперед, має узгоджуватись із атмосфероохоронним законодавством, базовим у якому є Закон України «Про охорону атмосферного повітря» (далі – Закон), в якому визначені «правові і організаційні основи та екологічні вимоги в галузі охорони атмосферного повітря» (частина 3 преамбули Закону). У частині 2 статті 16 Закону встановлюється необхідність «проводити  роботу щодо «зменшення викидів речовин, накопичення яких в атмосферному повітрі може призвести до негативних змін клімату»  відповідно до міжнародних договорів,  згода  на  обов'язковість  яких надана Верховною Радою України. Однак положення та термінологія проекту (наприклад, поняття «моніторинг», «установка» тощо) не узгоджуються із відповідними положеннями цього Закону, який є базовим у цій сфері. Крім цього, поза увагою суб’єкта права законодавчої ініціативи залишились питання стандартизації й нормування відповідної сфери (розділ ІІ Закону); регулювання викидів забруднюючих речовин в атмосферне повітря стаціонарних джерел, які можуть  здійснюватися  лише після отримання дозволу (частина 5 статті 11 Закону), тощо. На думку управління,  правове регулювання системи моніторингу, звітності та верифікації парникових газів без урахування положень Закону є помилковим, що, зокрема, вимагає уточнення сфери дії  законопроекту і включення до складу відповідного законодавства (стаття 3 проекту) законів України «Про охорону атмосферного повітря» та «Про охорону навколишнього природного середовища».  Крім цього, сумнівним виглядає включення до складу законодавства у цій сфері Конституції України, у якій відповідні відносини  не регулюються. 
3. Викликають зауваження визначення основних термінів (частина 1 статті 1 проекту), у більшості із яких не розкриваються їх характерні риси та зміст. Так, із визначення поняття «моніторинг», під яким у проекті розуміється «збір, обробка, аналіз та зберігання оператором даних», незрозуміло, про які «дані, для визначення обсягів викидів парникових газів» йдеться. До того ж у  тексті проекту у подальшому мова йде лише про обробку даних «для моніторингу та звітності» (пункт 2 частини 2 статті 13 та ін.). По суті відбувається заміна усталеного у законодавстві України поняття «моніторингу», який відповідно до статті 22 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» запроваджується з метою «збору, обробки, збереження та аналізу інформації про стан навколишнього природного середовища, прогнозування його змін та розробки науково обґрунтованих рекомендацій для прийняття ефективних управлінських рішень в Україні». У статті 32 Закону поняття «моніторингу» також включає «збирання, оброблення, збереження та аналізу інформації про викиди забруднюючих речовин»; аналогічно – у Директиві № 2003/87/ЄС йдеться про моніторинг викидів парникових газів в атмосферу.

Зазначимо, що згадана невизначеність базового для проекту терміну «моніторинг» тягне за собою відповідну невизначеність й інших термінів («звіт оператора», «звіт про вдосконалення», «звітний період», «план моніторингу»), які безпосередньо пов’язані з ним. 

Із змісту термінів «джерело викидів парникових газів» («окрема частина установки, з якої здійснюються викиди парникових газів, або процес в межах установки…») та «установка» («стаціонарне устаткування, на якому оператор провадить один чи більше видів діяльності, … яка може впливати на викиди парникових газів») практично неможливо з’ясувати, що саме відноситься до таких джерел та установок. Врешті-решт, залишається незрозумілим, на які об’єкти поширюється законопроект – на підприємства, транспортні засоби, чи на те й інше, на якісь інші об’єкти, що потребує уточнення. У зв’язку з цим варто звернути увагу на те, що «джерелом викиду» відповідно до статті 1 Закону є «об'єкт (підприємство, цех, агрегат, установка, транспортний засіб тощо),  з  якого  надходить  в атмосферне повітря забруднююча речовина або суміш таких речовин». 
Аналогічні зауваження стосуються й термінів «верифікаційний звіт», «вид діяльності», «викиди парникових газів», «виписка з Державного реєстру установок», «внутрішня верифікаційна документація»,  у яких фіксується лише зовнішня форма тієї чи іншої операції без розкриття їх змісту, що не відповідає вимогам юридичної визначеності законодавчих норм.  
Зазначимо також, що термін «джерело викидів парникових газів», окрім його визначення у статті 1, у подальшому тексті не використовується. Отже, у його включенні до законопроекту потреби немає. 
У визначенні терміну «парникові гази» до останніх, окрім конкретно визначених газів, пропонується віднести у тому числі й «інші газоподібні складові атмосфери», що створює невизначеність цього поняття і є неприпустимим в умовах встановлення юридичної відповідальності оператора за умовами проекту.  Зазначимо, що у Додатку ІІ до Директиви № 2003/87/ЄС визначений чіткий перелік парникових газів, на які поширюється дія цієї Директиви. 

 4. У пояснювальній записці до проекту зазначено, що «для досягнення максимально ефективних результатів врегулювання системи МЗВ в Україні (МЗВ – моніторинг, звітність та верифікація), пропонується, щоб законопроект носив «рамковий» характер та визначав загальні засади правового регулювання у сфері МЗВ». Проте результатом такого підходу стало те, що замість регулювання найбільш важливих питань у вказаній сфері безпосередньо у законі, у проекті їх регулювання переноситься на рівень  підзаконних нормативно-правових актів, що не відповідає загальній побудові законодавства України. Йдеться, зокрема, про надання  Кабінету Міністрів України повноважень із затвердження «видів діяльності», «порядку здійснення моніторингу та звітності щодо викидів парникових газів», «порядку верифікації звіту оператора» (пункти 2-4 частини 1 статті 6), а також затвердження центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, «порядку функціонування електронної системи моніторингу, звітності та верифікації»,  «типових форм стандартизованого та спрощеного плану моніторингу» (пункти 3 та 4 частини 1 статті 7) тощо. При цьому, якщо зміст зазначених документів залишається невідомим, то процедури, які мають проводитись на їх виконання, викладені досить детально. Наприклад, у статті 10 проекту визначені вимоги до прийняття звіту оператора: «документи можуть бути подані особисто оператором, або уповноваженою ним особою, надіслані засобами поштового зв’язку або в електронній формі».   Вважаємо, що юридично коректним було б застосування іншого підходу, за яким визначення змісту відповідних положень відбувалось би у законі, а процедур щодо їх виконання, – у підзаконних нормативно-правових актах. 
У результаті такого «рамкового» підходу створюється незрозуміла, громіздка та вартісна система МЗВ з невизначеним результатом роботи, оскільки він буде залежати від змісту прийнятих у майбутньому підзаконних нормативно-правових актів (пункти 3, 4, 5 статті 20 «Прикінцеві та перехідні положення» проекту),  який на момент набрання чинності законом залишиться невідомим.  Вважаємо, що для забезпечення чіткості та однозначності правового регулювання відповідних суспільних відносин, загальні вимоги до всіх процедур, що будуть регулюватися на підзаконному рівні, слід визначати на рівні закону. 

5. Звертаємо також увагу на дискусійність окремих положень проекту. Так, відповідно до статті 1 проекту «видом діяльності» є «діяльність, викиди парникових газів від провадження якої підлягають моніторингу, звітності та верифікації, та яка входить до переліку видів діяльності, затвердженого Кабінетом Міністрів України». Такий підхід, на нашу думку,  суперечить статті 2 Директиви № 2003/87/ЄС, відповідно до якої ця Директива повинна застосовуватися до викидів від видів діяльності, перерахованих в Додатку І, та парникових газів, перерахованих у Додатку ІІ.  У вказаному Додатку І визначається перелік «категорій діяльності» щодо статей 2 (1), 3, 4, 14 (1), 28 та 30 Директиви. На думку управління, у законопроекті також мають бути визначені основні категорії видів діяльності, оскільки невизначеність цього питання створює різні ризики, які  підсилюються можливістю провадження  незрозумілої  «іншої» діяльності, «яка має безпосередній технологічний зв’язок з видами діяльності, що провадяться на устаткуванні, та яка може впливати на викиди парникових газів» (із визначення терміну «установка»). 
Звертаємо також увагу на те, що поза увагою проекту залишилось питання щодо правових підстав здійснення відповідних «видів діяльності». Так, за змістом статей 4 та 5 Директиви № 2003/87/ЄС здійснення будь-якої діяльності, зазначеної у Додатку І, результатом чого стануть викиди парникових газів, без відповідного дозволу на викид парникового газу заборонено. Подібна норма передбачається також і частиною 5 статті 11 Закону («викиди  забруднюючих    речовин  в   атмосферне   повітря стаціонарними джерелами  можуть здійснюватися після отримання дозволу…»). Проте у проекті відповідних положень немає, хоча, на нашу думку, це питання має бути детально врегульовано у ньому. 
6. Положення статті 8 «Повноваження уповноваженого органу у сфері моніторингу, звітності та верифікації» проекту щодо розширення повноважень 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 (тобто Державної екологічної інспекції України), не відповідають статусу цього органу в системі центральних органів виконавчої влади. Це стосується, зокрема, повноважень цього органу, зазначених у пунктах 4, 7, 9, 10 частини першої статті 8 проекту, які не відносяться до контрольно-наглядових функцій, що не відповідає статтям 16, 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», статті 202 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища». Звертаємо увагу на те, що у змінах до статті 202 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» пропонується включити до повноважень цього ж органу (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) лише організацію і здійснення державного нагляду (контролю) за додержанням вимог законодавства «про моніторинг, звітність, та верифікацію викидів парникових газів».  
Також навряд чи можна визнати вдалою запропоновану редакцію пункту 3 частини 1 згаданої статті 8 проекту, згідно з якою уповноважений орган у сфері моніторингу, звітності та верифікації «здійснює організаційно-методичне керівництво та координацію роботи, пов’язаної з моніторингом, звітністю та верифікацією». Слід зазначити, що така редакція передбачає дуже широкий спектр повноважень та, враховуючи визначені в попередніх статтях повноваження інших органів, які також можна віднести до організаційно-методичного керівництва, може призвести до виникнення проблем у цій сфері. Окрім того, у пункті 11 частини 1 цієї статті зазначено, що уповноважений орган у сфері моніторингу, звітності та верифікації «здійснює обмін інформацією та координацію дій з національним органом України з акредитації». Проте залишається незрозумілим, стосовно яких дій здійснюється така координація. 

7. Сумнівним вбачається віднесення у частині 1 статті 11 проекту таких процедурних дій як «затвердження плану моніторингу, затвердження плану моніторингу зі змінами, затвердження звіту про вдосконалення, прийняття звіту оператора та погодження рішення верифікатора про проведення невиїзної верифікації» до адміністративних послуг, оскільки це не узгоджується із Законом України «Про адміністративні послуги». Відповідно до пункту 13 частини 2 статті 2 останнього його дія не поширюється на відносини щодо «набуття прав стосовно об’єктів, обмежених у цивільному обігу», до яких варто віднести парникові гази. 
8. Нечітко визначений у проекті правовий статус верифікатора, яким відповідно до пункту 2 частини 1 статті 1 є  «юридична особа, акредитована відповідно до Закону України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності», яка здійснює верифікацію». У статті 14 проекту визначаються  лише основні права та обов’язки верифікатора, а у його статті 15 зазначається, що «верифікатор є незалежним від оператора та уповноваженого органу і неупередженим у провадженні діяльності з верифікації». Водночас у змінах до частини 1 статті 10 Закону України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності» (пункт 3 частини 2 статті 20 проекту) до осіб, які можуть бути акредитовані національним органом України з акредитації, пропонується віднести «верифікаторів відповідно до Закону України «Про засади моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів». Таке «перехресне» посилання створює невизначеність щодо законодавчих підстав набуття юридичною особою статусу верифікатора, що ускладнить практичну діяльність у цій сфері.  
9. Проект містить внутрішні неузгодженості, зокрема, йдеться про покладання на різні органи державного управління одних і тих повноважень (наприклад, пункт 5 частини 1, пункт 1 частини 2 статті 7 та пункти 1 та 2 частини 1 статті 8), що призведе до ускладнень у практичної реалізації цих положень.   

Проект потребує уніфікованого підходу щодо визначення «строків», відведених для здійснення певних дій. Так, наприклад, у статті 9 йде мова про «робочі дні», у статті 10 – про «календарні дні». Також у абзаці 3 частини 1 статті 9 незрозуміло, від якої події необхідно відраховувати 10-ти  денний строк для внесення змін до Державного реєстру установок.

У абзаці 4 частини 4 статті 10 проекту зазначено, що для погодження рішення верифікатора про проведення невиїзної верифікації оператор подає уповноваженому органу рішення верифікатора про проведення невиїзної верифікації. Однак, на нашу думку, враховуючи необхідність погодження, мова має йти про проект такого рішення. 

Назва статті 12 «Вимоги до документів, що подаються для отримання адміністративної послуги» проекту не відповідає її змісту, оскільки у частинах 2, 3 цієї статті йдеться про відповідальність за достовірність даних, що містяться у документах та подаються уповноваженому органу для проведення реєстраційної дії, затвердження плану моніторингу тощо.  

10. У статті 17 проекту визначені права громадських об’єднань, їх членів або уповноважених представників, а також фізичних або юридичних осіб, їх об’єднань, організацій або груп у сфері моніторингу, звітності та верифікації, які, маючи загальний характер, фактично дублюють  права, передбачені у статтях 21, 22 Закону України «Про громадські об’єднання». У зв’язку з цим до статті 17 проекту слід внести відповідні зміни.  

11. У законопроекті пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП)  новими статтями 91-6 «Порушення вимог законодавства у сфері моніторингу та звітності щодо викидів парникових газів» та 172-1-2 «Порушення процедур верифікації звіту оператора про викиди парникових газів». На нашу думку, ці доповнення є зайвими. Адже відповідальність за аналогічні правопорушення на сьогоднішній день уже передбачена статтею 78 КУпАП «Порушення порядку здійснення викиду забруднюючих речовин в атмосферу або впливу на неї фізичних та біологічних факторів», статтею 78-1 КУпАП «Порушення порядку здійснення діяльності, спрямованої на штучні зміни стану атмосфери і атмосферних явищ» та статтею 79 КУпАП «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 внутрішнім законодавством України, 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).

 З огляду на це вважаємо, що більш доцільним було б не включати до Кодексу нові статті, а внести необхідні зміни до статей 78, 78-1, 79 КУпАП. 

Змін потребують також санкції чинних статей 78 та 79 КУпАП для забезпечення відповідності між суспільною шкідливістю правопорушення та видом і розміром 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 довкілля речовинами, відходами або іншими матеріалами промислового чи іншого виробництва внаслідок порушення спеціальних правил, якщо це створило небезпеку для життя, здоров’я людей чи 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.
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