До реєстр. № 0875
(друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України
«Про засади моніторингу, звітності 

та верифікації викидів парникових газів»
 (реєстраційний № 0875)
У Головному юридичному управлінні проаналізовано підготовлений до другого читання проект закону про засади моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів, з приводу якого висловлюється таке. 
Аналіз тексту проекту свідчить, що залишаються актуальними зауваження, висловлені у висновку Головного науково-експертного управління від 14 грудня 2018 року, зокрема, щодо:

неналежного розкриття більшості термінів та правових конструкцій, невизначеності їх змісту;

«рамкового характеру» проекту і регулювання ключових питань у сфері викидів парникових газів підзаконними нормативно-правовими актами, а відтак, відсутності у ньому належних правових механізмів, спрямованих на скорочення викидів парникових газів.
1. Як зазначено у пояснювальній записці до проекту, Україна відповідно до Угоди про асоціацію, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони (далі - Угода), взяла на себе зобов’язання поступово наблизити своє законодавство до законодавства ЄС, в тому числі імплементувати Директиву № 2003/87/ЄС про встановлення схеми торгівлі викидами парникових газів у рамках Співтовариства…, зокрема шляхом створення системи моніторингу, звітності, здійснення перевірок і належного впровадження, а також процедури консультацій з громадськістю. 
Разом з тим, в Угоді питання взаємодії у сфері запобігання зміні клімату регулюються у контексті виконання сторонами зобов’язань за міжнародними кліматичними угодами (Рамкова конвенція ООН про зміну клімату, Кіотський протокол до Рамкової конвенції ООН про зміну клімату, Паризька угода), які є базовими у регулюванні зобов’язань країн щодо запобігання зміні клімату та переходу до низьковуглецевого розвитку. 
Зобов’язання України, визначені у Додатках ХХХ і XXXI до глави 6 «Навколишнє середовище» розділу V «Економічне і галузеве співробітництво» Угоди, базуються саме на такому підході і передбачають ряд послідовних етапів з впровадження механізмів, спрямованих на скорочення викидів парникових газів. При цьому питання щодо створення «системи моніторингу, звітності…» визначено останнім етапом. Першочерговими для України є етапи прийняття національного законодавства, встановлення системи визначення відповідних споруд/установок та парникових газів, розроблення національного плану розподілу квот між заводами/комплексами, запровадження дозвільної системи на викиди парникових газів та на квоти, що продаватимуться на національному рівні. Крім того, відповідно до статті 4 Директиви №2003/87/ЄС здійснення будь-якої діяльності, зазначеної у Додатку І до неї, що призведе до викидів парникових газів, без відповідного дозволу на викиди заборонено. 

Тому створення такої системи, «як передумови для запровадження ринкових та/або неринкових механізмів сприяння скорочення викидів парникових газів» (як заявлено в пояснювальній записці), без впровадження першочергових етапів, на нашу думку, є поспішним кроком, що не сприятиме належному виконанню міжнародних зобов’язань України у цій сфері. До того ж наразі Україна знаходиться на етапі реформування сфери енергетики, відтак запровадження системи моніторингу та звітності може бути ускладнено. 
Крім того, невизначеним є питання співвідношення у майбутньому новоствореної системи моніторингу викидів парникових газів із існуючою системою державного моніторингу навколишнього природного середовища, передбаченою Законом України «Про охорону навколишнього природнього середовища».
Слід також зазначити, що запровадження системи моніторингу, звітності, здійснення перевірок і належного впровадження, а також процедури консультацій з громадськістю відповідно до Директиви № 2003/87/ЄС, Регламентів Комісії (ЄС) № 600/2012, № 601/2012), на які є посилання у пояснювальній записці до проекту, на наш погляд, є вибірковим та не зовсім відповідає положенням цих міжнародних актів. Зокрема, йдеться про таке:

зміст деяких ключових термінів у проекті не відповідає термінам цих міжнародних актів, невизначеність низки термінів і понять, що використовуються у проекті; 
неврахування виконання зобов’язань за статтями 2, 4, 5, 9, 16 Директиви 2003/87/ЄС (щодо встановлення видів діяльності та парникових газів згідно з Додатками І і ІІ, правових підстав здійснення видів діяльності, запровадження національного плану встановлення та визначення загальної кількості фінансових коштів, який визначається за критеріями згідно з Додатка ІІІ; встановлення відповідальності за сплату надмірних викидів тощо), неврахування принципів з моніторингу та звітності стосовно викидів парникових газів відповідно до Регламенту Комісії (ЄС) № 601/2012 тощо. 
Наслідком невизначеності та нечіткості змісту базових термінів і понять, а також їх відмінність від термінів міжнародних актів ЄС (стаття 1 проекту), є визначення, зокрема терміна «парникові гази – гази, а саме: двоокис вуглецю, метан, закис азоту, гідрофторвуглеці, перфторвуглеці, гексафторид сірки та інші газоподібні складові атмосфери, які поглинають та випромінюють інфрачервоне випромінювання». 
Відтак, може виникнути ситуація, коли суб’єкти господарювання нестимуть адміністративну відповідальність, в тому числі за викиди водяної пари, що також відноситься до інших газоподібних складових атмосфери, які поглинають та випромінюють інфрачервоне випромінювання, проте вона відсутня у Додатку ІІ до Директиви № 2003/87/ЄС. Це ж зауваження стосується базового для проекту терміна «моніторинг».
2. Відповідно до статей 2 і 3 проекту дія цього Закону поширюється на відносини, що виникають у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів з установок, розташованих на території України, тобто стосуються забруднення атмосферного повітря. Разом з тим, законом, що визначає правові й організаційні основи та екологічні вимоги в галузі охорони атмосферного повітря, є Закон України «Про охорону атмосферного повітря», який є базовим для даної сфери правового регулювання. Проте законопроектом до цього Закону відповідні зміни не вносяться, а сам Закон не включено до сфери регулювання цього проекту, як і Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища». Тим самим не дотримано принципу системності в регулюванні суспільних відносин, наслідком чого є його неузгодженість із Законом України «Про охорону атмосферного повітря». 
Відтак, у частині першій статті 3 проекту слід зазначити закони України «Про охорону атмосферного повітря» і «Про охорону навколишнього природного середовища» як такі, що також регулюють відносини у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів.
3. Під сферу дії законопроекту підпадає, в тому числі й діяльність суб’єктів господарювання у сфері теплопостачання комунальної форми власності, на яких проектом покладається ряд обов’язків щодо здійснення моніторингу, звітності та верифікації парникових газів, виконання яких потягне додаткові фінансові ресурси; встановлюється адміністративна відповідальність для них та щодо яких здійснюватиметься державний контроль відповідно до Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності». Проте законопроектом не передбачено відповідних положень та змін до законодавчих актів щодо фінансування таких заходів, що не враховує приписів частини третьої статті 142 Конституції України та суперечить частині другій статті 67 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», згідно з якими витрати органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади, компенсуються державою. 
4. Відповідно до пункту 1 статті 20 проект набирає чинності як закон протягом трьох місяців з дня його опублікування та вводиться в дію з 1 січня 2021 року. До того ж пунктами 4 - 6 цієї ж статті Кабінету Міністрів України, центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері економічного розвитку, та національному органу України з акредитації доручається у шестимісячний строк з дня набрання чинності проектом як законом прийняти ряд нормативно-правових актів, привести існуючі акти у відповідність з ним тощо. 
Проте, по-перше, це суперечить статті 85 та пункту 9 статті 116 Конституції України, за якими повноваження зі спрямування і координації роботи міністерств належать до відання Кабінету Міністрів України. 
По-друге, враховуючи алогічний і незрозумілий підхід у проекті щодо строків набрання чинності та введення в дію, у разі його прийняття, може виникнути ситуація, коли зазначеним органам виконавчої влади надається доручення виконати вимоги закону, який не набрав чинності. 
Відтак, пропонуємо пункти 1 і 4 статті 20 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 у шестимісячний строк з дня набрання чинності цим Законом:

забезпечити прийняття нормативно-правових актів, необхідних для реалізації положень цього Закону, та набрання ними чинності одночасно з введенням у дію цього Закону;
привести свої нормативно-правові акти у відповідність із цим Законом;

забезпечити прийняття, а також приведення міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади їх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом, зокрема прийняти порядок здійснення акредитації верифікаторів та інші нормативно-правові акти, необхідні для впровадження акредитації верифікаторів, а також внести зміни до чинних нормативно-правових актів щодо акредитації».
При цьому необхідно виключити пункти 5 і 6 цієї статті.
5. У проекті не забезпечено дотримання системності у викладенні термінів, їх зміст та правові конструкції є недостатньо зрозумілими та розкритими, зокрема деякі терміни та правові конструкції не визначено, деякі містять поняття, які в проекті не застосовуються, що, на нашу думку, не забезпечить досягнення заявленої мети законопроекту. Це стосується таких термінів і правових конструкцій, як:

«моніторинг», «вид діяльності», «джерело викидів парникових газів», «внутрішня верифікаційна документація», «установка», «парникові гази», «інша діяльність, яка має безпосередній технологічний зв’язок з видами діяльності, що провадяться на такому об’єкті, та яка може впливати на викиди парникових газів», «сфера моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів», «інші нормативно-правові акти, що регулюють відносини у цій сфері», «невідповідність даних моніторингу та звітності щодо викидів парникових газів», «інші газоподібні складові атмосфери, які поглинають та випромінюють інфрачервоне випромінювання», «відносини, що виникають у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів…», «стандартний план моніторингу», «спрощений план моніторингу», «загальні відомості про установку», «документ, що містить відомості про види та обсяги викидів парникових газів», «підтвердження відповідності визначення обсягу викидів парникових газів та заходів… вимогам порядку здійснення моніторингу та звітності щодо викидів парникових газів», «документи, що обґрунтовують застосування оператором методики моніторингу», «істотні зміни до плану моніторингу», «виїзна верифікація», «невиїзна верифікація», «висновок верифікатора».


6. Як зазначено в пояснювальній записці, «для досягнення максимально ефективних результатів врегулювання системи моніторингу, звітності та верифікації в Україні» законопроект носить «рамковий характер» та визначає загальні засади правового регулювання найбільш важливих питань у сфері моніторингу, звітності та верифікації. Проте наслідком такого підходу є перенесення майже всіх ключових питань у зазначеній сфері на рівень підзаконних нормативно-правових актів, чим порушуються вимоги статті 19 Конституції України щодо здійснення повноважень органами державної влади та органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами виключно на підставі Конституції і законів України, що не відповідає конституційній моделі організації влади в Україні. 
Так, за проектом Кабінет Міністрів України визначає перелік видів діяльності, порядки здійснення моніторингу та звітності, верифікації звіту оператора тощо (стаття 6), а центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації, затверджує порядки державної реєстрації установок у Єдиному реєстрі, його ведення, типові форми стандартного та спрощеного плану моніторингу, а також звіту про вдосконалення та звіту оператора, вимоги до їх заповнення (стаття 7). 
У результаті такого «рамкового підходу» створюється незрозуміла та вартісна система моніторингу, звітності та верифікації з невизначеним результатом роботи, який залежатиме від змісту прийнятих у майбутньому підзаконних нормативно-правових актів. 
Відтак, з метою забезпечення чіткості та однозначності правового регулювання відповідних суспільних відносин основні вимоги до всіх процедур, що регулюватимуться на підзаконному рівні, мають бути визначені законом.
7. Низка положень законопроекту також не відповідає принципу правової визначеності, який є невід’ємною складовою правової держави (стаття 8 Конституції України), та не містить порядку його реалізації, 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:
1) частиною другою статті 1 визначається, що інші терміни у цьому Законі вживаються у значенні, наведеному в Цивільному кодексі України, Господарському кодексі України та Законі України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності». Проте таке посилання на «інші терміни», які є невідомими в проекті, повинно містити назви всіх термінів, які використовуються в проекті і визначені у вищезазначених законодавчих актах;
2) абзацом п’ятим статті 5, пунктом 6 частини першої статті 7, пунктом 12 частини першої статті 8 встановлюється, що державне управління у сфері моніторингу, звітності та верифікації, а також «інші функції» здійснюються органами виконавчої влади відповідно до законодавства;
3) частиною другою статті 10 передбачено, що підстави для застосування оператором стандартного або спрощеного плану моніторингу та звітності щодо викидів парникових газів визначаються Кабінетом Міністрів України, пунктом 3 частини першої статті 7 пропонується, що центральний органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища затверджує порядки державної реєстрації установок у Єдиному реєстрі та ведення Єдиного реєстру, а пунктами 6 і 7 частини першої статті 8 передбачається, що уповноважений орган затверджує звіт про вдосконалення і погоджує рішення верифікатора про проведення невиїзної верифікації. Вочевидь, зазначені підзаконні нормативно-правові акти передбачатимуть визначення меж та способу діяльності органів виконавчої влади у цій сфері;

4) доповнення частини першої статті 201 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» пунктом «д», де йдеться про здійснення центральним органом виконавчої влади невизначених повноважень, а саме - «здійснення повноважень у сфері моніторингу, звітності та верифікації»;
5) пунктами 3 і 10 частини першої статті 8 передбачається, що уповноважений орган здійснює координацію роботи, пов’язаної з моніторингом, звітністю та верифікацією та координацію дій з національним органом України з акредитації та центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів. Проте незрозуміло, яких дій стосується «координація»;

6) згідно із частиною другою статті 8 уповноваженому органу надається «право уповноважити підприємства, установи та організації, що належать до сфери його управління, на здійснення окремих функцій у сфері моніторингу, звітності та верифікації», при цьому проектом не визначається порядок такого уповноваження та межі діяльності органу виконавчої влади у цій сфері. Зазначене також не узгоджується з положеннями частини першої статті 5 Конституції України, відповідно до якої народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування, а не через підприємства, установи та організації. Єдиний випадок делегування повноважень органів виконавчої влади передбачений частиною третьою статті 143 Конституції України органам місцевого самоврядування; 
7) статтями 1, 10, 14 і 15 визначається особа «верифікатор», як юридична особа, акредитована відповідно до Закону України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності», яка проводить верифікацію та фрагментарно окреслюються його функції. Разом з тим, є невизначеним правовий статус верифікатора, а також не встановлено підстави набуття його зацікавленою особою, основні питання його діяльності, межі її здійснення тощо. Це ж саме стосується створення, функціонування, порядку ведення Єдиного реєстру з моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів (стаття 9);
8) абзацами другим і третім частини четвертої статті 10 передбачено, що у випадках, передбачених порядком верифікації звіту оператора, верифікатор має право прийняти рішення про проведення невиїзної верифікації, яке підлягає погодженню уповноваженим органом, крім випадків, передбачених порядком верифікації звіту оператора». При цьому не визначаються порядок, строки погодження, відмова у погодженні тощо;

9) в абзаці третьому частини першої статті 9 зазначено, що у разі зміни даних у документах оператор зобов’язаний звернутися до уповноваженого органу для внесення змін до записів Єдиного реєстру протягом 10 робочих днів. При цьому невідомо, з якого моменту відраховуватиметься цей строк;
10) абзацом першим частини першої статті 12 передбачено, що документи, що подаються до уповноваженого органу для отримання адміністративної послуги, повинні відповідати вимогам проекту та вимогам інших нормативно-правових актів, при цьому не зазначено - яких актів;
11) пунктом 8 частини другої статті 13 встановлюється, що 
«оператор зобов’язаний надавати верифікатору доступ до установки, об’єктів та інформації». Як вбачається, законопроектом у цій частині не визначено межі та спосіб здійснення заходів нагляду (контролю) за господарською діяльністю оператора, адже за загальним правилом (частина четверта статті 4 Закону України “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”) вичерпний перелік підстав, спосіб та форми здійснення нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності встановлюються виключно законом;

12) частиною другою статті 17 передбачається, що права громадськості в сфері моніторингу, звітності та верифікації можуть визначатися лише законами України, що не враховує конституційних приписів, передбачених частиною першою статті 19 Конституції України, за якими “правовий порядок в Україні ґрунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може бути примушений робити те, що не передбачено законодавством”. 
Тому частину другу статті 17 законопроекту слід було б викласти в такій редакції: «Громадські об’єднання, їх члени або уповноважені представники, а також фізичні або юридичні особи, їх об’єднання, організації або групи можуть реалізовувати у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів інші права, не заборонені законом».
8. Проектом пропонується шляхом доповнення Кодексу України про адміністративні правопорушення новою статтею 916 «Порушення вимог законодавства у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів» встановити відповідальність, зокрема, за надання верифікатору чи центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів, завідомо недостовірних чи неповних відомостей, пов’язаних із здійсненням оператором моніторингу викидів парникових газів. Проте з огляду на окреслені ознаки об’єктивної сторони такого правопорушення вбачається неможливим зафіксувати обставини, які вказуватимуть на наявність його ознак, без проведення відповідних слідчих дій у зв’язку з відсутністю в Кодексі України про адміністративні правопорушення інституту адміністративного розслідування.
Проектом також пропонується встановити адміністративну відповідальність посадових осіб верифікатора за порушення процедур верифікації звіту оператора про викиди парникових газів (нова стаття 1721-2). При цьому звертаємо увагу, що підготовлений до другого читання проект закону не містить процедур верифікації звіту оператора про викиди парникових газів, що унеможливить застосування даної статті на практиці. 
Відповідно до санкції частини другої цієї статті за повторне вчинення такого порушення до посадових осіб верифікатора, крім штрафу, пропонується застосовувати такий вид адміністративних стягнень, як позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю строком на один рік. А відтак, пропозиція про надання центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері стандартизації, метрології та метрологічної діяльності і технічного регулювання (зміни до статті 2447 Кодексу), права розглядати справи, передбачені вищезазначеною статтею, є неприйнятною, оскільки відповідно до положень статті 30 Кодексу України про адміністративні правопорушення позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю призначається лише судом.

Крім того, з огляду на загальні засади побудови статей Особливої частини цього Кодексу санкція частини другої статті 916 та зміни до статті 255 потребують редакційного доопрацювання. 
9. Статтею 4 проекту визначаються основні принципи моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів, які в тексті не унормовуються. Проте саме принципи є основами правового регулювання відносин, а також характеризують ознаки і мету процесу моніторингу, звітності та верифікації парникових газів.
10. Відповідно до пункту 1 частини першої статті 17 проекту громадські об’єднання, їх члени або уповноважені представники, а також фізичні або юридичні особи, їх об’єднання, організації або групи мають право запитувати та одержувати від органів державної влади… інформацію про їх діяльність у сфері моніторингу, звітності та верифікації. Разом з тим, оскільки до операторів згідно з проектом також відносяться суб’єкти господарювання комунальної форми власності, то в пункті 1 частини першої статті 17 до суб’єктів звітності також слід віднести й органи місцевого самоврядування.

11. Законопроектом (статті 1, 5, 8) впроваджується поняття «уповноважений орган», яким є центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів, та визначаються його повноваження. Проте такий вид, як «уповноважений орган», у системі центральних органів виконавчої влади Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» не передбачено. Разом з тим, з огляду на положення частини першої статті 16 зазначеного Закону, центральні органи виконавчої влади можуть утворюватися для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції. Відтак, слова «уповноважений орган» варто замінити словами «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів», а назву статті 8 викласти в такій редакції: «Повноваження центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації викидів парникових газів».

12. Частиною першою статті 7 проекту до повноважень центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації, належить: 

забезпечення нормативно-правового регулювання у сфері моніторингу, звітності та верифікації (пункт 2); 

затвердження порядку державної реєстрації установок у Єдиному реєстрі та порядку ведення Єдиного реєстру (пункт 3);

 затвердження типових форм стандартного та спрощеного плану моніторингу, звіту про вдосконалення та звіту оператора, а також вимог до їх заповнення (пункт 4). 
Слід зазначити, що поняття «забезпечення нормативно-правового регулювання» охоплює собою поняття «затвердження порядку державної реєстрації» та «затвердження типових форм». Відтак, пункти 3 і 4 слід виключити з цієї статті, як невиправдані уточнення пункту 2 цієї частини.

13. Статтею 8 проекту до повноважень уповноваженого органу пропонується віднести узагальнення практики застосування законодавства, розробку та подання пропозицій щодо вдосконалення законодавчих актів та актів Кабінету Міністрів України у сфері моніторингу, звітності та верифікації, зокрема щодо: порядку здійснення моніторингу та звітності щодо викидів парникових газів; порядку верифікації звіту оператора; переліку видів діяльності. Тобто ці повноваження буде здійснювати інший, ніж міністерство, центральний орган виконавчої влади (підпункти а, б, в пункту 1 частини першої). Проте зазначене повноваження з огляду на положення статті 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» мало б здійснювати міністерство, яке забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох сферах, а відтак, його слід перенести до статті 7, якою визначені повноваження міністерства, а саме центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, у сфері моніторингу, звітності та верифікації. 
14. Абзацом другим частини третьої статті 10 законопроекту передбачається, що верифікатор здійснює верифікацію на підставі договору, укладеного з оператором. Вважаємо, що договір не є єдиною підставою для регулювання відносин верифікатора та оператора, адже згідно з частиною першою статті 25 Закону України “Про технічні регламенти та оцінку відповідності” “оцінка відповідності вимогам технічних регламентів здійснюється у випадках і шляхом застосування процедур оцінки відповідності, які визначені в таких технічних регламентах”.

Зважаючи на характер висловлених зауважень, на наш погляд, законопроект потребує суттєвого доопрацювання.
Заступник керівника

Головного управління 
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