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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про продовольчу безпеку України»

(реєстр. № 11378 від 24.10.2012 р .)

Законопроект спрямований на визначення основних засад державної політики у сфері формування продовольчої безпеки. У ньому, зокрема, визначені суб’єкти та об’єкти продовольчої безпеки, принципи, завдання та інструменти формування продовольчої безпеки, її індикатори, основні напрями державної політики у даній сфері тощо. Мета проекту полягає у врегулюванні відносин між державою і учасниками ринку продовольства (виробниками, постачальниками й споживачами) щодо гарантування високого рівня продовольчого забезпечення населення України якісними й доступними за ціною продуктами.

За результатами аналізу законопроекту Головне управління вважає за доцільне зазначити наступне.
Виходячи із преамбули проекту, продовольча безпека є однією з основних складових національної безпеки України. Зазначене відповідає й Закону України «Про основи національної безпеки України». Відповідно до статті 8 цього Закону серед визначених основних напрямів державної політики з питань  національної безпеки України  в економічній сфері є забезпечення продовольчої безпеки. Однак термін «продовольча безпека», що визначається як «соціально-економічне та екологічне становище, за якого населення забезпечено безпечними і якісними основними продуктами харчування, що необхідні для раціонального харчування», не узгоджується із базовим визначенням «національної  безпеки», передбаченим у статті 1 цього Закону, що акцентує увагу на гарантованість «захищеності» життєво важливих інтересів  відповідних суб’єктів. До того ж соціальна та екологічна сфери є окремими складовими національної безпеки, щодо яких також визначаються напрями державної політики з питань національної безпеки. У зв’язку з цим вважаємо, що термін «продовольча безпека» потребує доопрацювання, або ж залишення його  чинним у Законі України «Про державну підтримку сільського господарства України», що відповідає базовому. Інший варіант цього визначення передбачено у Методиці розрахунку рівня економічної безпеки України, затвердженої наказом Мінекономіки від 02.03.2007 р.  № 60 (продовольча безпека -  це такий рівень продовольчого забезпечення  населення,  який  гарантує  соціально-економічну  та політичну стабільність у суспільстві, стійкий та якісний розвиток нації, сім'ї, особи, а також сталий економічний розвиток держави), що також меже бути взятий до відома.
Викликають зауваження й деякі інші визначення термінів.  Зокрема, у п. 5 ч. 1 ст. 1 проекту «індикатори продовольчої безпеки» доцільно визначати не як «характеристику», а показники «рівня та структури споживання населенням основних харчових продуктів, їх економічної доступності, ємності внутрішнього ринку продовольства, достатності державних продовольчих ресурсів та продовольчої незалежності». У цьому терміні («індикатори продовольчої безпеки») дається визначення всіх основних складових цього поняття, зазначених вище, за виключенням поняття «ємність внутрішнього ринку продовольства», яке надалі використовується у тексті законопроекту (зокрема, у пунктах 5, 6 ч.1 ст. 1. п. 6 ч.1 ст. 7 ).
Із положень законопроекту не зрозуміло, чи є тотожними за змістом поняття  «раціональні норми споживання харчових продуктів» та «раціональне харчування», оскільки визначення останнього у ньому відсутнє, не дивлячись на те, що воно використовується, зокрема, у пунктах 3, 8, 11 ч. 1 ст. 1; п. 5 ч. 1 ст. 4; п. 4 ч. 1 ст. 9 та «Прикінцевих положеннях» (ст. 11) проекту.

Дуже поширеним у законопроекті, як у трактуванні визначення деяких термінів («економічна доступність харчових продуктів», «індикатори продовольчої безпеки», «продовольча безпека» та ін.), так і в тексті проекту, є словосполучення «основні харчові продукти». Перелік основних харчових продуктів (відповідно до ч. 2 ст. 4 проекту) має затверджуватись Кабінетом Міністрів України. Однак у проекті не визначено, що означає цей термін, яке його співвідношення із «набором продуктів харчування», що є складовою прожиткового мінімуму та ін..  Останній також встановлюється Кабінетом   Міністрів України, однак після проведення науково-громадської експертизи сформованих  набору продуктів  харчування,  набору непродовольчих товарів і набору послуг (ст. 4 Закону України «Про прожитковий мінімум»).

Зміст розділу ІІ «Інструменти формування продовольчої безпеки» проекту не повною мірою відповідає його назві. Фактично єдиним інструментом формування продовольчої безпеки у цьому розділі можна вважати лише державні цільові програми з питань продовольчого забезпечення. Інші ж положення розділу (ст. 6) стосуються питань встановлення суб’єктів формування державних продовольчих ресурсів та розподілу повноважень між відповідними органами державної влади щодо формування, розподілу та розпорядження такими ресурсами.  
Згідно зі статтею 6 проекту, державні продовольчі ресурси формуються та  використовуються для запобігання дестабілізації ситуації з продовольчим забезпеченням населення (ч. 1), формування державних продовольчих ресурсів здійснюється підприємствами, установами та організаціями (ч. 2), центральний орган виконавчої влади, що формує та забезпечує реалізацію державної аграрної політики у сфері сільського господарства та з питань продовольчої безпеки держави, в межах своїх повноважень здійснює формування, розподіл, розпорядження державними продовольчими ресурсами, крім запасів продовольчих ресурсів у складі державного матеріального резерву, враховуючи необхідність регулювання ринків продовольства (ч. 3). При цьому звертаємо увагу на те, що згідно з пунктами 9.1.1, 9.1.2 та 9.2.2 ст. 9 Закону України «Про державну підтримку сільського господарства України» Аграрний фонд, який є державною спеціалізованою установою та має виключне право на придбання та продаж об'єктів державного цінового регулювання для потреб державного резерву, підпорядковується, є підзвітним та підконтрольним центральному органу виконавчої влади з питань аграрної політики, а тому стаття 6 проекту потребує доопрацювання. Крім того, відповідно до визначення «державні продовольчі ресурси» (п. 2 ст. 1 проекту) – це запаси продовольства у державному матеріальному резерві та державний інтервенційний фонд, що потребує відповідного узгодження. 

У п. 1 ч. 1 ст. 7 проекту встановлюється граничний критерій індикатора «добова енергетична цінність раціону людини», що визначається як сума добутків одиниці маси окремих видів продуктів, які споживаються протягом доби, та їх енергетичної цінності і становить 2500 кілокалорій на добу. До вирішення питання встановлення кількісного параметру зазначеного індикатора суб’єкт права законодавчої ініціативи, на нашу думку, підійшов без врахування таких важливих чинників, як вікова та статева структура населення, інтенсивність праці, які об’єктивно диференціюють різні категорії населення за енерговитратами, а отже за потребою в кілокалоріях. У зв’язку з цим вбачається доцільним передбачити показник, який би більш точно відображав потреби людини у відповідних поживних речовинах з урахуванням висловлених застережень.

Визначений у п. 3 ч. 1 ст. 7 проекту такий індикатор продовольчої безпеки, як «забезпечення запасів зерна у державних продовольчих ресурсах, що визначається як співвідношення між обсягами продовольчого зерна в таких ресурсах та обсягами внутрішнього споживання населення хліба і хлібопродуктів у перерахунку на зерно», доцільно, на нашу думку, доповнити додатковим коригуючим індикатором – «виробництво зерна на одну особу за рік, тонн». Такий індикатор, по-перше, передбачений Методикою розрахунку рівня економічної безпеки України, затвердженою наказом Міністерства економіки України № 60 від 02.03.2007 р. (його порогове значення встановлено на рівні не менше 0,8 тонн). По-друге, він нівелює вплив на розрахунок граничного показника індикатора достатності запасів зерна у державних продовольчих ресурсів таких чинників, як рівень платоспроможного попиту, що значною мірою визначатиме рівень економічної доступності (а отже і споживання) відповідної продукції в суспільстві, а також відношення населення до споживання хліба та хлібопродуктів, виходячи з таких понять, як «культура споживання», «здоровий спосіб життя» тощо.

У п. 7 ч. 1 ст. 7 проекту, виходячи зі змісту поняття «продовольча безпека», а також для забезпечення системного зв’язку його з п. 2 цієї ж частини, в якому йдеться про «забезпечення раціону людини основними харчовими продуктами», мова, очевидно, має йти не про «ємність внутрішнього ринку окремих продуктів», а про «ємність внутрішнього ринку основних харчових продуктів». У контексті викладеного незрозумілим видається зміст поняття «продовольча незалежність» (п. 9 ч. 1 ст. 1 проекту) та індикатора «продовольча незалежність за окремим продуктом» (п. 7 ч. 1 ст. 7 проекту), зокрема стосовно того, чи у даному випадку йдеться про будь-який продукт, чи лише про основні харчові продукти, що, на нашу думку, є важливим.
У положеннях ст. 7 проекту, в яких визначаються граничні величини індикаторів продовольчої безпеки, для їх правильного розуміння доцільно було б уточнити, йдеться мова  про мінімальні чи максимальні їх розміри. Крім того, у проекті не визначається, який період має враховуватися при розрахунку параметрів індикаторів продовольчої безпеки, визначених у ст. 7 проекту.

Маємо відмітити, що законопроект характеризується недосконалістю структурування його положень. Зокрема, невдалим видається його поділ на окремі розділи, які (за винятком розділу І) складаються лише з однієї або двох статей. Вважаємо, що статтю 9 проекту, в якій визначаються основні напрями державної політики у сфері продовольчої безпеки, доцільно перенести до розділу І проекту.
Значна частина положень законопроекту є декларативними, юридично не визначеними, не мають нормативного характеру та відповідних механізмів реалізації, більшість суспільних відносин, які пропонується врегулювати цим Законом, вже врегульовані у законодавстві України.
У цілому слід констатувати, що назва законопроекту не повністю відповідає його змісту, оскільки в ньому не вирішуються безпосередньо питання забезпечення продовольчої безпеки держави, а встановлюються лише певні напрями та орієнтири для їх вирішення (як зазначено у преамбулі проекту – «основні засади державної політики, спрямованої на формування продовольчої безпеки»). Такий законопроект за змістом можна віднести до рамкових (програмних) документів. Тому, зважаючи на викладене, вважаємо, що більш доречною була б і відповідна назва законопроекту, наприклад - «Про основні засади державної політики у сфері продовольчої безпеки».
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
Керівник Головного управління                                                      В.Борденюк 

Вик.: Кузнєцова С., Олещенко О., Мних А.

PAGE  

