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До № 10061 від 16.02.2012

Народні депутати України

П.Симоненко, В.Даниленко, М.Кравченко, С.Храпов

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про державний контроль над цінами на товари і послуги першої необхідності»
(реєстр. № 10061 від 16.02.2012)

У законопроекті пропонується визначити засади державного контролю (нагляду) у сфері реалізації цінової політики для забезпечення надійного вартісного зв’язку між прожитковим мінімумом та рівнем цін на товари першої необхідності.

Необхідність прийняття законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, зумовлена потребою консолідації законодавства в життєво важливій сфері – забезпечення достатнього рівня життя малозабезпечених верств населення, що має гарантувати стабілізацію суспільних відносин та відсутність політичних і соціально-економічних криз. Законопроект, як зазначають суб’єкти права законодавчої ініціативи, уточнює положення Закону України «Про ціни і ціноутворення» в частині конкретизації контролю за цінами на товари та послуги першої необхідності.

Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його положень наступні основні зауваження.

1. Насамперед, слід зазначити, що на сьогодні суспільні відносини у сфері ціноутворення регулюються Господарським кодексом України та базовим Законом України «Про ціни і ціноутворення». 

Господарський кодекс України, зокрема, визначає основні засади державної політики у сфері цін і ціноутворення, державного цінового регулювання та його інструментарій (глава 21).

Законом України «Про ціни і ціноутворення» (далі – Закон) визначаються основні принципи встановлення і застосування цін і тарифів та організація контролю за їх дотриманням на території країни. 

Згідно з цим Законом, зокрема, політика ціноутворення спрямована, окрім усього іншого, на забезпечення соціальних гарантій в першу чергу для низькооплачуваних і малозабезпечених громадян, включаючи систему компенсаційних виплат у зв'язку із зростанням цін і тарифів (ст. 3). 

Крім того, окрема стаття Закону (ст. 5) присвячена питанню соціального захисту населення від підвищення цін і тарифів, за змістом якої органи державної влади і управління України послідовно проводять в життя заходи щодо підтримки життєвого рівня населення, в першу чергу низькооплачуваних і малозабезпечених громадян, шляхом введення компенсації втрат у зв'язку з підвищенням цін і тарифів, а також шляхом індексації доходів стосовно соціально-економічних груп населення. При цьому передбачається, що громадяни мають право оскаржити в суді неправомірні дії державних органів, підприємств та інших юридичних і фізичних осіб і вимагати відшкодування завданих їм збитків у випадках реалізації їм товарів та послуг з порушенням вимог законодавства по цінах. 

Законом також визначено інструментарій державного регулювання цін, який передбачає застосування державних фіксованих та регульованих цін і тарифів (ст. 6), які встановлюються на ресурси, що справляють визначальний вплив на загальний рівень і динаміку цін, на товари і послуги, що мають вирішальне соціальне значення, а також на продукцію, товари і послуги, виробництво яких зосереджено на підприємствах, що займають монопольне (домінуюче) становище на ринку (ст. 9), граничних рівнів цін (тарифів) або граничних відхилень від державних фіксованих цін і тарифів (ст. 8). Крім того, Урядом України можуть вводитись інші методи державного регулювання цін і тарифів.

Закон (ст. 4) визначає повноваження Кабінету Міністрів України в галузі ціноутворення. До таких, зокрема, віднесено повноваження щодо визначення переліку продукції, товарів і послуг, державні фіксовані та регульовані ціни і тарифи на які затверджуються відповідними органами державного управління, крім сфери телекомунікацій, електроенергетики, централізованого теплопостачання, водопостачання та водовідведення. Законом також встановлено, що Кабінет Міністрів України визначає повноваження органів державного управління в галузі встановлення і застосування цін (тарифів), а також по контролю  за цінами (тарифами).

Окремий розділ (розділ ІІІ) присвячений питанню державного контролю за цінами, який здійснюється при встановленні  і застосуванні державних фіксованих та регульованих цін і тарифів, де визначаються суб’єкти здійснення такого контролю, встановлюється відповідальність за порушення державної дисципліни цін.

Звертаємо увагу, що зазначений концептуальний підхід до регулювання цін і ціноутворення збережений і в прийнятому Верховною Радою України 21 червня 2012 р. Законі України «Про ціни і ціноутворення» у новій редакції (Закон направлено на підпис Президенту України).

Слід також зазначити, що Конституцією України (п. 3 ст. 116) та Законом України «Про Кабінет Міністрів України» (ч. 1 ст. 20) забезпечення проведення державної політики цін та здійснення державного регулювання ціноутворення віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України.  Урядом здійснюється комплекс заходів щодо регулювання цін на продовольчому ринку, які передбачають державне регулювання цін (встановлення фіксованих та граничних рівнів цін, торгівельних (постачальницько-збутових) надбавок, нормативів рентабельності) на продукцію, що має вирішальне соціальне значення, а також заходи щодо підтримки життєвого рівня населення, в першу чергу низькооплачуваних і малозабезпечених громадян, шляхом введення компенсації втрат у зв’язку з підвищенням цін і тарифів, а також шляхом індексації доходів стосовно соціально-економічних груп населення.

З наведеного можна зробити висновок, що законопроект, який розглядається, не має самостійного предмета законодавчого регулювання, оскільки переважна більшість суспільних відносин, які пропонується врегулювати цим Законом, вже врегульовані, а тому прийняття цього законопроекту не узгоджується з потребами систематизації законодавства, яка виключає множинність законів з одних і тих же питань, зокрема з питань регулювання ціноутворення.

2. Слід також зазначити, що проблема соціального захисту населення, у першу чергу його малозабезпечених верств, має вирішуватися більшою мірою шляхом дотримання та удосконалення законодавства, що регулює питання державних соціальних стандартів та державних соціальних гарантій, а не шляхом встановлення штучних адміністративних, в тому числі  цінових, обмежень, які створюють суттєві перешкоди для розвитку економічної конкуренції у підприємницькому середовищі.

Звертаємо увагу, що відповідно до ст. 46 Конституції України пенсії, інші види соціальних виплат та допомоги, що є основним джерелом існування, мають забезпечувати рівень життя, не нижчий від прожиткового мінімуму, встановленого законом.
Закон України «Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії» позиціонує прожитковий мінімум як базовий соціальний стандарт, на основі якого визначаються державні соціальні гарантії та стандарти у сферах доходів населення, житлово-комунального, побутового, соціально-культурного обслуговування, охорони здоров'я та освіти (ст. 6). При цьому основні державні соціальні гарантії,  які є основним джерелом існування, не можуть бути нижчими від прожиткового мінімуму, встановленого законом (ст. 17).

Закон України «Про прожитковий мінімум» кваліфікує прожитковий мінімум як вартісну величину достатнього для забезпечення нормального функціонування організму людини, збереження його здоров'я набору продуктів харчування, а також мінімального набору непродовольчих товарів та мінімального набору послуг, необхідних для задоволення основних соціальних і культурних потреб особистості (ст. 1). Прожитковий мінімум застосовується для встановлення розмірів мінімальної заробітної плати та мінімальної пенсії за віком, визначення розмірів соціальної допомоги, допомоги сім'ям з дітьми, допомоги по безробіттю, а також стипендій та інших соціальних виплат, виходячи з вимог Конституції України та законів України, визначення державних соціальних гарантій і стандартів обслуговування та забезпечення в галузях охорони здоров'я, освіти, соціального обслуговування та інших.

Відповідно до вимог ст. 3 зазначеного Закону набір продуктів харчування формується спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері охорони здоров'я з використанням нормативів фізіологічної потреби організму людини в продуктах харчування виходячи з їх хімічного складу та енергетичної цінності, з урахуванням рекомендацій Всесвітньої організації охорони здоров'я. Набір непродовольчих товарів формується спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади в сфері економіки з використанням нормативів забезпечення засобами гігієни, медикаментозними засобами, засобами захисту організму людини від впливу навколишнього середовища, а також засобами для влаштування побуту. До набору послуг включаються житлово-комунальні, транспортні, побутові послуги, послуги зв'язку, закладів культури, освіти, охорони здоров'я та інші. Набір продуктів харчування та набір непродовольчих товарів визначаються в натуральних показниках, набір послуг – у нормативах 
споживання не рідше одного разу на п'ять років.

На думку Головного управління, напруженість, що склалася навколо питань соціального захисту населення, є наслідком, насамперед, невиконання наведених вище приписів Конституції України та законів України.

3. Законопроекту притаманні вади невідповідності вимогам законодавчої техніки. Значна частина норм проекту не має нормативного характеру, тобто є декларативними і такими, що не мають механізму їх реалізації (наприклад: «держава бере на себе зобов’язання стримувати зростання цін, а при можливості й зменшувати ціни на товари, які гарантують малозабезпеченим громадянам достатнє харчування для всіх членів родини, можливість купити одяг, отримати належне медичне обслуговування та придбання ліків» (ч. 2 ст. 3); «скасування тих нормативних актів, які передбачають підвищення цін на товари, що входять до розрахунку прожиткового мінімуму» (п. 1 ч. 1 ст. 4); «керівники підприємств, які здійснюють торгівлю предметами першої необхідності, зобов’язані особисто контролювати наявність товарів першої необхідності згідно із встановленими вимогами до їх якості і здійснювати торгівлю ними за встановленими цінами” – ч. 1 ст. 16; “будь-який громадянин, який виявив невідповідність цін продажу товарів першої необхідності тим цінам, які встановлені у визначеному законодавством порядку, вправі оскаржити дії працівників торговельного підприємства, звернувшись до керівника такого підприємства, Державної інспекції України з питань захисту прав споживачів, прокуратури, органів місцевого самоврядування та до суду” (ч. 1 ст. 17) тощо).

Неоднорідною є нумерація норм у статтях проекту (в одних статтях застосовується нумерація частин, в інших – така нумерація відсутня).

4. У преамбулі законопроекту зазначається, що «метою цього Закону є уточнення умов, оптимізація практики контролю зі цінами на товари і послуги першої необхідності шляхом створення умов для їх зменшення або стримування їх зростання …». При цьому жодних механізмів створення таких умов (крім жорсткого адміністрування ціноутворення шляхом встановлення прямих заборон на підвищення цін) у проекті не визначається. У п. 6 ч. 1 ст. 4 проекту лише декларується, що одним з основних заходів державної політики у сфері контролю над цінами на товари і послуги першої необхідності є «інші заходи, які мають стимулювати і гарантувати забезпечення населення товарами першої необхідності за встановленими цінами, включаючи укладання договорів контрактації сільськогосподарської продукції».

Крім того, у преамбулі проекту незрозумілим є зв’язок між контролем за цінами на товари першої необхідності та забезпеченням «можливості вчасно підвищувати соціальні виплати». Останнє, зокрема, більшою мірою визначається фінансовими можливостями та завданнями макроекономічного регулювання.

5. В абз. 3 ч. 1 ст. 1 проекту ототожнюються два поняття – «товари першої необхідності» та «прожитковий мінімум», а у визначенні поняття «товари першої необхідності» ототожнюються поняття «товари» та «послуги», що, на нашу думку, є необгурнтованим, оскільки вони є різними за змістом.  

При цьому зі змісту поняття «послуги першої необхідності» які визначаються як «життєво необхідні послуги медичного та іншого характеру, що обумовлюють життєздатність населення» (абз. 4 ч. 1 ст. 1 проекту) незрозуміло, про які послуги «іншого характеру» йдеться, що не узгоджується з вимогами юридичної визначеності правових норм. Слід також зазначити, що у даному випадку не визначається суб’єкт, який має визначати перелік таких послуг.

Брак термінологічної чіткості проглядається і в інших положеннях проекту. Так, в одних положеннях проекту вживається термін «життєво необхідні та найважливіші лікарські препарати» (наприклад, абз. 2 ч. 1 ст. 1), тоді як в інших – «життєво необхідні і найважливіші лікарські засоби»» (наприклад, ст. 8).

При цьому доцільність використання терміну «життєво необхідні та найважливіші лікарські препарати» у тексті поданого законопроекту викликає зауваження. Річ у тому, що згідно із Законом України «Про лікарські засоби» до лікарських засобів належать: діючі речовини (субстанції); готові лікарські засоби (лікарські препарати, ліки, медикаменти). Таким чином, лікарські препарати є одним із різновидів лікарських засобів (ч. 2 ст. 2 Закону). Тому використання терміну «життєво необхідні та найважливіші лікарські препарати», зокрема у визначенні терміну «товари першої необхідності» – «перелік товарів та послуг, які за розрахунками Кабінету Міністрів України визначають рівень прожиткового мінімуму населення, а також ті життєво необхідні та найважливіші лікарські препарати…» (абз. 2 ч. 1 ст. 1), звужує перелік товарів першої необхідності.

Крім цього, у законопроекті вживається термін «послуги медичного характеру», у той час як чинні закони України , зокрема Закон України «Про рекламу», оперують терміном «медичні послуги» (наприклад, абз. 5 ч. 6 ст. 21). 

6. Законопроект передбачає наявність двох різних за змістом об’єктів цінового регулювання – «товари першої необхідності» та «товари і послуги першої необхідності».

7. Незрозумілим є включення до сфери дії проекту закону відносин, що виникають «в процесі законотворчої діяльності  й створення інших нормативних актів» (ст. 2 проекту), з огляду на предмет регулювання закону, визначений у його преамбулі.

8. Визначений у ст. 2 проекту перелік суб’єктів, уповноважених здійснювати контроль над цінами на товари і послуги першої необхідності, який є вичерпним, не відповідає (він є вужчим) переліку таких суб’єктів, визначених в абз. 5 ч. 1 ст. 1 проекту.

9. Згідно з ч. 1 ст. 3 проекту «державна політика у сфері контролю за цінами на товари першої необхідності має забезпечувати рівень життя, не нижчий від прожиткового мінімуму, що має досягатися недопущенням підняття цін на товари першої необхідності без випереджаючого зростання стосовно прожиткового мінімуму соціальних виплат». У даному випадку необґрунтованим видається обмеження заходів забезпечення рівня життя населення не нижче від прожиткового мінімуму виключно за рахунок єдиного інструменту – стримування цін.
10. Згідно з ч. 2 ст. 3 проекту «держава бере на себе зобов’язання стримувати зростання цін, а при можливості й зменшувати ціни на товари, які гарантують малозабезпеченим громадянам достатнє харчування для всіх членів родини, можливість купити одяг, отримати належне медичне обслуговування та придбання ліків». При цьому незрозуміло, які правові наслідки настають у разі невиконання державою такого зобов’язання.

Некоректним також видається положення щодо створення можливості малозабезпеченим громадянам забезпечити достатнє харчування для всіх членів родини. Адже члени родини малозабезпеченого громадянина можуть і не належати до категорії малозабезпечених. До того ж незрозуміло, що означає термін «достатнє харчування».

11. У п. 1 ч. 1 ст. 4 проекту до основних заходів державної політики у сфері контролю над цінами на товари і послуги першої необхідності віднесено «скасування тих нормативних актів, які передбачають підвищення цін на товари, що входять до розрахунку прожиткового мінімуму». У даному випадку незрозуміло, про які саме акти йдеться.

12. За змістом положень п. 2 ч. 1 ст. 4 проекту, згідно з яким заборона збільшення цін стосується лише певного переліку товарів і послуг першої необхідності, та абзаців 2, 3 ч. 1 ст. 1 проекту, згідно з якими державний контроль над цінами поширюється на перелік товарів та послуг, які визначають рівень прожиткового мінімуму, законопроект передбачає два різні за змістом об’єкти державного цінового регулювання – «товари та послуги, які повною мірою враховуються при визначенні прожиткового мінімуму» та «товари та послуги, які частково враховуються при визначенні прожиткового мінімуму».

13. У п. 4 ч. 1 ст. 4 проекту до основних заходів державної політики у сфері контролю над цінами на товари і послуги першої необхідності віднесено «недопущення штучного утримання цін на товари першої необхідності за рахунок зниження їх якості, включаючи імпортовані іноземні товари, якість яких нижча від якості товарів вітчизняних товаровиробників, та добавки генномодифікованих продуктів». Звертаємо увагу на те, що відносини у сфері забезпечення якості продукції регулюються законами України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», «Про безпечність та якість харчових продуктів», «Про державний ринковий нагляд і контроль нехарчової продукції».

Зауваження аналогічного змісту стосується і ст. 16 проекту.

14. У ст. 5 проекту визначаються повноваження Верховної Ради України у сфері контролю за цінами на товари і послуги першої необхідності. Звертаємо увагу, що за своєю конституційною природою Верховна Рада України є органом державної влади, повноваження якого визначаються виключно Конституцією України. 

Що ж до пропозиції покласти на Верховну Раду України повноваження розгляду у першочерговому порядку законопроектів, пов’язаних із здійсненням контролю над цінами на товари і послуги першої необхідності (п. 1 ч. 1 ст. 5 проекту), слід зазначити, що питання визначення першочерговості розгляду законопроектів Верховною Радою України врегульовані Конституцією України (ст. 93) та Регламентом Верховної Ради України.

Щодо п. 2 ч. 1 ст. 5 проекту, згідно з яким Верховна Рада України «законопроекти, які тією чи іншою мірою можуть впливати на зростання цін на товари і послуги першої необхідності, розглядає лише після надання економічного обґрунтування збільшення соціальних виплат малозабезпеченим верствам населення», слід зазначити, що відповідно до ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України до законопроекту має бут надане належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки), яке, очевидно, має включати і «обґрунтування збільшення відповідних соціальних виплат малозабезпеченим верствам населення».

Згідно з п. 3 ч. 1 ст. 5 проекту Верховна Рада України «перед затвердженням Державного бюджету на наступний рік заслуховує доповідь Кабінету Міністрів України щодо стану цін на товари та послуги першої необхідності та заходи Уряду щодо недопущення їх зростання». Звертаємо увагу, що процедура розгляду та прийняття закону про Державний бюджет України на наступний рік визначаються Бюджетним кодексом України та Регламентом Верховної Ради України.

15. Згідно із ст. 8 проекту «центральний орган виконавчої  влади  у  сфері охорони здоров'я визначає перелік життєво необхідних і найважливіших лікарських засобів», однак в ній не визначаються критерії, за якими лікарські засоби повинні кваліфікуватися як життєво необхідні і найважливіші.

16. Частина 2 ст. 12 проекту за змістом не належить до предмету її регулювання.

17. Встановлення штрафних санкцій, що визначені в ч. 2 ст. 16 проекту, відноситься до предмету регулювання ст. 18 проекту.

18. До проекту не надані обґрунтування щодо відповідності його положень вимогам ст. 9 Закону України «Про ціни і ціноутворення», згідно з якою:

органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування встановлюють державні фіксовані та регульовані ціни і тарифи на роботи (послуги) в розмірі економічно обґрунтованих витрат на їх виробництво;

органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування, які своїм рішенням встановлюють (затверджують) ціни (тарифи) на роботи (послуги) розмірі, нижчому за розмір економічно обґрунтованих витрат на їх виробництво (надання), зобов'язані відшкодовувати суб'єкту господарювання різницю між встановленим (затвердженим) розміром ціни (тарифу) та розміром економічно обґрунтованих витрат на виробництво (надання) зазначених робіт (послуг) за рахунок коштів відповідних бюджетів;

встановлення (затвердження) органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування цін (тарифів) на роботи (послуги) у розмірі, нижчому за розмір економічно обґрунтованих витрат на їх виробництво, без визначення джерел для відшкодування відповідної різниці, у тому числі за рахунок коштів державного або місцевих бюджетів, не допускається.

Законодавча пропозиція потребує належного фінансово-економічного обґрунтування з наданням відповідних розрахунків, як того вимагають Бюджетний кодекс України (ст. 27) та Регламент Верховної Ради України (ст. 91). Положення ж Пояснювальної записки, згідно з яким «прийняття цього Закону не потребуватиме видатків із Державного бюджету України», не відповідає дійсності.

19. Назви центральних органів виконавчої влади, що вживаються у проекті, не відповідають вимогам, визначеним Законом України “Про центральні органи виконавчої влади”, за яким міністерства забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики (стаття 1).

20. Виходячи з норм статті 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує проведення цінової політики, для прийняття зваженого рішення щодо пропозицій проекту слід отримати відповідний висновок Кабінету Міністрів України.

Підсумовуючи викладене, Головне управління дійшло висновку, що законопроект, який розглядається, не має самостійного предмета законодавчого регулювання, оскільки переважна більшість суспільних відносин, які пропонується врегулювати цим Законом, вже врегульовані у чинному законодавстві, а тому у запропонованому вигляді не може бути підтриманий. Удосконалення системи регулювання суспільних відносин у сфері цін і ціноутворення, в тому числі у сфері ціноутворення на товари і послуги першої необхідності, доцільно, на нашу думку, здійснювати шляхом внесення відповідних змін до Закону України «Про ціни і ціноутворення».

Керівник Головного управління                              В.І.Борденюк

Вик.: Олещенко О., Вербицький К.. 
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