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ВИСНОВОК 

на проект Закону України 
«Про внесення змін до Закону України «Про молоко та молочні продукти» та інших законодавчих актів щодо посилення заходів боротьби з фальсифікацією молочних продуктів»
(реєстр. № 2172 від 04.02.2013 р.)

У проекті пропонується  шляхом включення до Закону України  «Про молоко та  молочні продукти» поняття «молоковмісні продукти» і встановлення вимог щодо виробництва, маркування та реалізацію цих продуктів відокремити їх від молочних продуктів, зробити спеціальним об‘єктом державного контролю. Також у проекті пропонуються доповнення до Закону України «Про молоко та молочні продукти» та Кодексу України про адміністративні правопорушення, що стосуються відповідальності за порушення вимог щодо маркування та торгівлі молоковмісними продуктами. 

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне зробити щодо нього наступні зауваження. 
1. Запропоноване у проекті включення до Закону України «Про молоко та молочні продукти» нового терміну «молоковмісні продукти»  та приписів, що стосуються умов їх реалізації свідчить про те, що  йдеться  про уточнення предмету правового регулювання і сфери застосування  зазначеного Закону. Цей момент мав би бути відображений у назві цього закону (можлива наступна нова її редакція: Закон України «Про молоко, молочні та молоковмісні продукти»). 

   2. У проекті пропонується доповнити Закон України «Про молоко та молочні продукти» новою статтею 16-1 «Державне регулювання закупівельних цін на молоко» такого змісту: «З метою забезпечення соціальних гарантій населення та  протидії зловживанням монопольним становищем під час формування закупівельних цін на молоко та молочну сировину, Кабінет Міністрів України у разі потреби за поданням центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної аграрної політики, встановлює мінімально допустимий рівень закупівельних цін на молоко та молочну сировину на відповідні періоди календарного року». З приводу такої пропозиції вважаємо за доцільне зазначити таке.

Усі питання щодо ціноутворення на сільськогосподарську продукцію мають вирішуватися шляхом внесення відповідних змін до Закону України «Про державну підтримку сільського господарства України», який визначає основи державної політики у бюджетній, кредитній, ціновій, регуляторній та інших сферах державного управління щодо стимулювання виробництва сільськогосподарської продукції та розвитку аграрного ринку, а також забезпечення продовольчої безпеки населення (п. 1.1 ст. 1 Закону). Звертаємо увагу на те, що саме з тих підстав, що питання ціноутворення у сфері виробництва молока, молочної сировини та молочної продукції врегульовані законами України «Про державну підтримку сільського господарства України» та «Про ціни і ціноутворення», свого часу (у 2006 р.) із Закону України «Про молоко та молочні продукти» була виключена стаття 17 «Ціноутворення у сфері виробництва молока, молочної сировини та молочної продукції». 
Звертаємо також увагу на те, що питання наділення Кабінету Міністрів України повноваженнями у сфері ціноутворення врегульовані Конституцією України та Законом України «Про ціни і ціноутворення». Так, відповідно до п. 3 ст. 116 Основного Закону України Кабінет Міністрів України забезпечує проведення цінової політики. Відповідно ж до ст. 5 Закону України «Про ціни і ціноутворення» Кабінет Міністрів України: «забезпечує проведення державної цінової політики»; «здійснює державне регулювання цін, визначає повноваження органів виконавчої влади щодо формування, встановлення та застосування цін, якщо інше не визначено законом або міжнародним договором України, згода на обов’язковість якого надана Верховною Радою України; визначає перелік товарів, державні регульовані ціни на які затверджуються відповідними органами виконавчої влади, якщо інше не визначено законом». У ч. 1 ст. 13 цього ж Закону визначено, що державне регулювання цін здійснюється Кабінетом Міністрів України шляхом установлення обов’язкових для застосування суб’єктами господарювання фіксованих цін, граничних цін тощо. Враховуючи зазначене, доповнення Закону новою статтею 16-1 слід визнати зайвим.

3. Під час розгляду цього законопроекту слід взяти до уваги, що 7 червня 2012 року Верховною Радою України був прийнятий Закон України "Про внесення змін до статті 3 Закону України "Про державну підтримку сільського господарства України" щодо регулювання закупівельних цін на молоко". Наразі очікується розгляд парламентом Пропозицій Президента України від 12 грудня 2012 року до вказаного Закону. 
Зазначений Закон містить в собі положення, які регулюють порядок здійснення закупівлі молока через обов’язкове укладання у письмовій формі договорів купівлі-продажу зазначеної продукції. Не дотримання цієї вимоги тягне за собою адміністративну відповідальність. Виходячи з того, що однією з істотних умов такого договору є визначення ціни, за якою буде закуповуватись молоко, цей Закон має подібний предмет регулювання, що і законопроект, який розглядається, яким передбачається встановити відповідальність за порушення встановленого мінімально допустимого рівня закупівельних цін на молоко та молочну сировину.

          4. Потребують суттєвого доопрацювання зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) 

У законопроекті пропонується доповнити Кодекс новими статтями 156-4 та 156-5, якими встановити адміністративну відповідальність за порушення правил маркування, виробництва молоковмісних продуктів та правил торгівлі ними, а також за порушення встановленого мінімально допустимого рівня закупівельних цін на молоко та молочну сировину. Запропоновані новели, на наш погляд, потребують суттєвого доопрацювання виходячи з наступного. 

  1) Статтею 155 КУпАП вже передбачена адміністративна відповідальність за порушення правил торгівлі, виконання робіт і надання послуг працівниками торгівлі, громадського харчування та сфери послуг, громадянами, які займаються підприємницькою діяльністю. Положення цієї статті мають загальний характер для будь-яких товарів та послуг. Законопроектом же фактично пропонується встановити окремо адміністративну відповідальність за "порушення вимог щодо торгівлі молоком, молочною сировиною, молочними продуктами та молоковмісними продуктами", тобто запровадити спеціальну норму, не беручи до уваги, що в торгівельну мережу надходить безліч різноманітних харчових продуктів. Отже, виходячи з логіки законопроекту, окремо слід встановлювати відповідальність за аналогічні діяння, наприклад, щодо м’яса та м’ясних виробів, риби та морепродуктів, а також продуктів їх переробки, меду та продуктів бджільництва тощо. Навряд чи подібний підхід можна визнати законодавчо виправданим кроком, адже рівень суспільної шкідливості таких діянь є приблизно однаковим. При цьому будь-якого обґрунтування необхідності запровадження такої норми Пояснювальна записка до законопроекту не містить. На думку Головного управління, немає жодної нагальної потреби (без достатніх для того підстав) встановлювати адміністративну відповідальність за порушення правил торгівлі окремими продуктами, навіть об’єднавши їх за якою-небудь груповою ознакою.

До того ж запропоновані проектом положення частини другої статті 156-4 КУпАП мають бланкетний характер, тобто такий, який встановлює відповідальність за порушення вимог іншого нормативно-правового акту. При цьому її конструкція побудована таким чином, що не зрозуміло, за порушення вимог якого ж саме нормативного акту пропонується встановити відповідальність. Аналогічні зауваження можна висловити і до частини першої статті 156-4 КУпАП (у редакції законопроекту).

Практично те ж саме стосується змісту пропонованої законопроектом частини третьої статті 156-4 КУпАП. Зокрема, відповідно до вимог діючої статті 167 КУпАП вже передбачена адміністративна відповідальність за введення в обіг (випуск на ринок України, в тому числі з ремонту) або реалізацію продукції, яка не відповідає вимогам стандартів, сертифікатів відповідності, норм, правил і зразків (еталонів) щодо безпечності, якості, комплектності та упаковки (за винятком випадків, передбачених законодавством України). За таких умов запровадження спеціальної норми щодо встановлення адміністративної відповідальності за виробництво або реалізацію молоковмісних продуктів, масова частка молочних жирів в яких складає менше 50%, буде утворювати невиправдану конкуренцію з положеннями діючої статті 167 КУпАП.

2) Законопроектом пропонується у новій статті 156-4 КУпАП встановити рівну відповідальність за діяння, які мають різний об'єкт посягання. Зокрема, порушення правил торгівлі чинний КУпАП, загалом, відносить до правопорушень в галузі торгівлі, громадського харчування, сфері послуг, в галузі фінансів і підприємницької діяльності (глава 12 Особливої частини). У свою чергу, випуск та реалізація продукції, яка не відповідає певним вимогам стандартів, законодавець відносить до адміністративних порушень в галузі стандартизації, якості продукції, метрології та сертифікації (глава 13 Особливої частини КУпАП). Навряд чи такий безсистемний підхід може бути виправданим.

3) Викликає зауваження редакції частин четвертої та п’ятої статті 156-4 КУпАП, якими встановлюється підвищена відповідальність за повторне вчинення діянь, передбачених частинами першою та другою статті (за умови вчинення їх протягом року після застосування заходів адміністративного стягнення). На наш погляд, доцільно було б обумовити настання такої відповідальності за повторне протягом року вчинення не будь-якого, а саме однорідного правопорушення, за яке особу вже було піддано адміністративному стягненню. 

4) Санкції, запропоновані в даній статті, на наш погляд, є надто суворими (від п’ятдесяти до двохсот неоподаткованих мінімумів доходів громадян) і неадекватними адміністративним правопорушенням. Звертаємо увагу на те, що розміри запропонованих проектом санкцій дорівнюють (і навіть перевищують) розміри кримінальних покарань за кримінально карані діяння у даній сфері. Такий підхід, на наш погляд, є невиправданим.

5) За вчинення адміністративних правопорушень, передбачених запропонованими законопроектом статтями 156-4 та 156-5 КУпАП, передбачається встановити відповідальність будь-якого осудного громадянина, який досяг 18–річного віку. До таких громадян відносяться також і фізичні особи – підприємці, які, в свою чергу, є також суб’єктами господарювання. У той же час, у законопроекті змінами до статті 21 Закону України "Про молоко та молочні продукти" передбачається встановити адміністративну відповідальність суб’єктів господарювання. Таке становище призведе до дискримінації і нерівноправного становища фізичних осіб – підприємців (як суб’єктів підприємницької діяльності) у порівнянні з юридичними особами, оскільки вони за таких умов будуть підлягати відповідальності як за відповідними нормами КУпАП, так і Закону України "Про молоко та молочні продукти". Крім того, тим самим створюються умови для порушення вимог статті 61 Конституції України, відповідно до якої ніхто не може бути двічі притягнений до юридичної відповідальності одного виду за одне й те саме правопорушення.
До того ж звертаємо увагу, що порушення правил торгівлі молоком, молочною сировиною, молочними продуктами та молоковмісними продуктами можуть бути допущені звичайними працівниками, до яких юридичні особи можуть не мати ніякого відношення.

Підсумовуючи вищевикладене слід зазначити, що в цій частині законопроект потребує суттєвого доопрацювання з метою чіткого розмежування відповідальності за суб’єктами цих видів правопорушень.

6) Зміни, які пропонується внести до КУпАП, пов’язані зі змінами, запропонованими до статті 21 Закону України "Про молоко та молочні продукти", відповідно до яких за аналогічні діяння мають притягуватися до відповідальності виробники молочної продукції (за порушення вимог щодо маркування та виробництва продукції молоковмісних продуктів, масова частка молочних жирів в яких складає менше 50%) та підприємства торгівлі, які реалізують таку продукцію. Оцінюючи вказані зміни, вважаємо за необхідне вказати на певну колізію цих положень, оскільки вина підприємства торгівлі в неправильному маркуванні продукту, в разі його невідповідності встановленим вимогам, є досить сумнівною.

Крім того, у вказаній вище статті 21 Закону (у редакції проекту) розміри штрафів є абсолютно визначеними. Проте, у даному випадку не враховується характер вчиненого правопорушення, особа правопорушника (тобто суб’єкта господарювання), ступінь його вини, фінансовий стан, обставини, що пом’якшують і обтяжують відповідальність тощо. З огляду на це, штрафні санкції повинні мати певні межі, а не визначатися фіксованою сумою, наприклад, 100% вартості виробленої або реалізованої продукції тощо.

Крім того, діюча стаття 21 Закону України "Про молоко та молочні продукти" не містить в собі конкретно визначених складів правопорушень. Запровадження їх законопроектом обов'язково потягне за собою цілу низку питань, які виникнуть у разі його прийняття: в якому порядку і хто буде притягувати юридичних осіб до відповідальності за вказані правопорушення; хто і яким чином буде приймати рішення про накладення стягнення, в якому порядку буде можливим оскарження рішення про притягнення юридичної особи до відповідальності тощо. Без вирішення цих питань зміни, запропоновані законопроектом до вказаної статті Закону, будуть звичайної декларацією, оскільки відсутній будь-який механізм реалізації юридичної відповідальності.
Головне управління звертає увагу на те, що на цей час у діючому законодавстві України немає єдиного законодавчого акту, який би врегульовував процесуальний порядок притягнення юридичних осіб до юридичної відповідальності. На сьогоднішній день існує близько 50 законів і законодавчих актів, які визначають цей порядок, і останнім часом вбачається негативна тенденція до збільшення їх кількості. Це питання потребує законодавчого врегулювання з метою уніфікації і встановлення єдиного процесуального порядку притягнення юридичних осіб до відповідальності.

Враховуючи викладене, законопроект у частині запропонованих змін до КУпАП потребує суттєвого, концептуального доопрацювання.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб‘єкту права законодавчої  ініціативи на доопрацювання. 

Керівник Головного управління                                                  В.Борденюк

Вик.: С.О.Гудзинський, В.П.Попович,
          М.І.Єрофеєв,  Ю.Р.Матєров, 

