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ВИСНОВОК
на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства України, інших центральних органів виконавчої влади»

(реєстр. № 2532 від 13.03.2013 р.)

Проект спрямований на вдосконалення організаційної системи державного контролю у сфері аграрних відносин. Пропонується, зокрема, перерозподілити функції, які покладені на центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі (Держсільгоспінспекцію), серед інших  центральних органів виконавчої влади (по суті пропонується ліквідувати зазначений орган). Згідно з Пояснювальною запискою до законопроекту, така реорганізація зумовлена необхідністю скорочення витрат Державного бюджету України, а також потребою усунення дублювання ряду функцій у відповідній сфері. Зазначено, що «роздроблення та дублювання повноважень центральних органів виконавчої влади ускладнює діяльність підприємств через збільшення адміністративного тиску на них». Також у проекті містяться пропозиції, за якими у певних сферах сільськогосподарської діяльності має бути скасований інститут сертифікації та уточнюються окремі приписи законодавства з питань функціонування ринку зерна. Відповідні зміни пропонується внести до тринадцяти законодавчих актів (кодексів, законів), які регулюють  відносини в аграрній сфері.
          Насамперед слід зауважити, що назва проекту не відповідає його змісту. Реально проект стосується не тільки «діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства України, інших центральних органів виконавчої влади», як це наголошується у його назві, а й інших питань функціонування агропромислового комплексу, зокрема, пов‘язаних з регулюванням ринку зерна, функціонуванням зернових та товарних складів, застосуванням сертифікатів щодо відповідності послуг із зберігання зерна та продуктів його переробки тощо.   

         Головне управління погоджується з тим, що система державного управління та контролю у даній сфері не є оптимальною, має місце незбалансованість у перерозподілі повноважень між різними центральними органами виконавчої влади, що відповідають за реалізацію державної політики у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі. Разом з тим, як свідчить аналіз, обраний спосіб вирішення зазначеної проблем не є прийнятним. Зокрема, він не враховує сучасну практику формування державного управління, включаючи контроль, яка базується на приписах Конституції України (п. 15 ст. 106) та Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» (ст. 5), за якими утворення, реорганізація та ліквідація центральних органів виконавчої влади здійснюється Президентом України за поданням Прем’єр-міністра України. На сьогодні чинна система державного управління та контролю у  аграрній сфері сформована Указами Президента України, якими також визначено та перерозподілено  повноваження з питань організації та здійснення контролю у даній сфері та з інших питань між  різними центральними органами виконавчої влади (Указ Президента України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» від 09.12.2010 р. №1085/2010; Положення про Міністерство аграрної політики та продовольства України, затверджене Указом Президента України від 23.04.2011 р. № 500/2011; Положення про Державну інспекцію сільського господарства України, затверджене Указом Президента України від 13.04.2011 р. № 459/2011; Положення про Державне агентство земельних ресурсів України від 08.04.2011 р. № 445 тощо). Прийняття цих Указів стало підставою для внесення змін до законів з питань визначення системи органів та їх повноважень в аграрній сфері. Проект не вписується у цей механізм формування центральних органів виконавчої влади України, його прийняття може призвести до утворення невідповідності між положеннями законів, що передбачають існування певних органів, і тими органами, що реально утворені і функціонують за Указами Президента України. З цим не можна погодитися. Вважаємо, що з відповідними пропозиціями про оптимізацію системи органів та їх повноважень у  даній сфері, що містяться у проекті (зокрема, у підпунктах 1, 2, 3 пункту 1, пункті 10, пункті 12 розділу І проекту тощо),  слід звертатися до  тих осіб, які за Конституцією України уповноважені вирішувати питання про  утворення, реорганізацію та ліквідацію центральних органів виконавчої влади.  


Проект викликає також  інші зауваження.


У ньому не в усіх випадках витримується послідовність у вирішенні поставлених завдань та враховується специфіка діяльність відповідних органів.  Зокрема, беззастережне вилучення посилань на центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, в проекті не торкнулося Закону України «Про зерно та ринок зерна в Україні», в якому  фігурує зазначений орган (частина  друга ст. 11).  Має місце у проекті й покладання  на окремі органи не властивих для них повноважень. Зокрема, за проектом (підпункт 1 пункту 2 розділу І) розгляд справ про порушення законодавства у сфері використання та охорони земель і порядку та умов ведення насінництва та розсадництва мають здійснювати органи внутрішніх справ (міліція), хоча насправді міліція до цього питання не має жодного відношення. Запропоновані зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення  з зазначеного питання (підпункти 1, 2 пункту 2 розділу І) є неприйнятними.  


Значна увага у проекті приділена сертифікації у даній сфері. Від неї пропонується відмовитися  у змінах до законів України «Про зерно та ринок зерна в Україні», «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності», «Про перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності», «Про сертифіковані товарні склади та прості і подвійні складські свідоцтва». Внаслідок цих змін має стати не потрібним сертифікат на відповідність послуг із зберігання зерна та продуктів його переробки для утворення і експлуатації зернового складу, ліквідується система реєстрів сертифікатів відповідності послуг із зберігання зерна та продуктів його переробки та сертифікатів якості зерна та продуктів його переробки, ліквідується відповідальність за зберігання зерна та продуктів переробки без відповідних сертифікатів, здійснення експортно-імпортних операцій із зерном та переміщення зерна територією України без сертифікатів якості. Прийнятними такі заходи  визнати не можна. Адже сертифікат – це певна гарантія відповідності зерна, послуг із зберігання зерна відповідним вимогам якості. Необхідність отримання сертифікату само по собі стимулює відповідних суб‘єктів забезпечувати певний рівень організації роботи зернових складів, додержуватися стандартів якості зерна при поводженні з ним. Вилучення вимог щодо обов‘язкової сертифікації у зазначених випадках  призведе до того, що якість зерна у процесі його обігу, переробки, зберігання вийде з-під контролю держави.  Цьому сприятиме й те, що з Закону України «Про зерно та ринок зерна в Україні» вилучається ст. 22  (пункт 3 розділу І  проекту), присвячена державному контролю за якістю зерна та продуктів його переробки. При цьому слід відмітити, що вилучення приписів з сертифікації послуг із зберігання зерна та продуктів його переробки з Закону України «Про зерно та ринок зерна в Україні»  має непослідовний, неузгоджений характер. Так, у Законі залишається ст. 11, яка регламентує порядок  сертифікації послуг із зберігання зерна та продуктів його переробки. У ситуації, коли в одному випадку припис з отримання сертифікату або повноваження відповідного органу (Кабінету Міністрів України з забезпечення сертифікації послуг із зберігання зерна – підпункт 2 пункту 3 розділу І проекту) у даній сфері вилучається, а в іншому регламентується порядок його видачі, переоформлення, видача його дубліката, визначаються повноваження цього органу, виникають підстави для ускладнень у тлумаченні, застосуванні відповідних правових приписів.   

       У пункті 6 розділу І проекту пропонується у назві Закону України «Про сертифіковані товарні склади та прості і подвійні складські свідоцтва» слова «сертифіковані товарні склади» замінити словами «зберігання зерна». Тобто зазначений Закон має отримати назву «Про зберігання зерна та прості і подвійні складські свідоцтва». Проте ця назва не буде відповідати змісту зазначеного Закону навіть після запропонованого вилучення з нього  положень про сертифікацію, оскільки в ньому «зерно» не згадується. Як зазначається у його преамбулі, він «регулює правовідносини, пов'язані з оформленням, видачею, погашенням простих і подвійних складських свідоцтв, визначає порядок їх реєстрації та спрямований на створення правових, економічних, організаційних умов функціонування цих документів під час зберігання товарів на товарних складах». Зауважимо також, що нова редакції назви зазначеного Закону орієнтує на зміну його предмету правового регулювання (поширюється на зберігання зерна), який між тим вже віднесено до сфери дії Закону України «Про зерно та ринок зерна». Звертаємо увагу на невідповідність Порівняльної таблиці до проекту в частині, що стосується змін до Закону України «Про сертифіковані товарні склади та прості і подвійні складські свідоцтва» змісту законопроекту з цього питання (пункт 6 проекту). Зокрема, у Порівняльній таблиці йдеться про нову редакцію цього Закону, а у проекті пропонуються часткові зміни до зазначеного Закону.

У проекті запропоновано вилучити  статтю 7 Закону України «Про охорону прав на сорти рослин» (пункт 9 розділу І проекту), яка визначає повноваження з державного нагляду (контролю) у даній сфері відповідного центрального органу виконавчої влади. Оскільки ніякий інший механізм на заміну у даній сфері на пропонується, виникає ситуація, коли питання про здійснення такого контролю (нагляду) у даному Законі взагалі залишається не врегульованим. 

Викликають зауваження зміни до  Закону України «Про землеустрій» (пункт 11 розділу І проекту). Зокрема, не можна погодитися з тим, що зі ст. 8 цього Закону, яка визначає склад органів, що здійснюють регулювання у сфері землеустрою, вилучено центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин (Державне агентство земельних ресурсів України (Держземагентство України)). Цей орган має широкі повноваження у даній сфері, зокрема, узагальнює практику застосування законодавства з питань, що належать до компетенції Держземагентства України, розробляє пропозиції щодо вдосконалення законодавчих актів, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, нормативно-правових актів Мінагрополітики України та в установленому порядку подає їх Міністру (Положення про Державне агентство земельних ресурсів України, затверджене Указом Президента України від 08.04.2011 р. № 445). До повноважень Держземагентства України віднесено й здійснення державного нагляду у сфері землеустрою (п. 45 Положення). З огляду на це є недоречним запропоноване вилучення з Закону України «Про землеустрій» положень із здійснення  державного нагляду у сфері землеустрою, які визначають особливості його здійснення центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин. 


У змінах до Закону України «Про систему інженерно-технічного забезпечення агропромислового комплексу України» (пункт 13 розділу І проекту) слід врахувати, що Закон України «Про дорожній рух»  не  містить визначення органу з назвою «головний
 орган, на який покладається забезпечення безпеки дорожнього руху в Україні». 
           У розділі ІІ «Прикінцеві положення» проекту в частині, яка покладає на Кабінет Міністрів України обов‘язок підготувати «пропозиції щодо приведення законодавчих актів у відповідність із цим Законом»,  не взято до уваги приписи ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, в якій зазначено, що «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті». Також до законопроекту має додаватися перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття.


Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно  відхилити. 

Керівник Головного управління                                              В.І.Борденюк
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