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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про побічні продукти тваринного походження, що не призначені для споживання людиною» 

(реєстр. № 3357 від 04.10. 2013 р.)


У законопроекті визначаються організаційні та правові засади діяльності, пов’язаної з утворенням, збиранням, перевезенням, зберіганням, обробленням, переробкою, утилізацією та видаленням побічних продуктів тваринного походження, що не призначені або визнані непридатними для споживання людиною, а також продуктів їх оброблення і переробки. У ньому, зокрема, визначаються органи державного управління та їх повноваження у сфері поводження із побічними продуктами тваринного походження, категорії побічних продуктів залежно від ступеня ризику для здоров’я людини, вимоги до потужностей (об’єктів) і  операторів ринку у відповідній сфері тощо. 

Головною метою проекту Закону згідно з Пояснювальною запискою) є визначення основних принципів, пріоритетів та ключових завдань формування збалансованої державної політики у сфері поводження з побічними продуктами тваринного походження, визначення основних вимог для зменшення ризиків для здоров’я людей і тварин, які становлять побічні продукти тваринного походження,  на різних етапах - від утворення та збору до використання, утилізації або видалення таких продуктів.

За результатами аналізу проекту Головне управління вважає за доцільне висловити наступне. 

1. Незважаючи на те, що у Пояснювальній записці до проекту визнано, що його прийняття «покликане забезпечити гармонізацію вітчизняного законодавства в сфері поводження з відходами тваринного походження до вимог міжнародного законодавства», а в статті 3 проекту передбачено, що поводження з побічними продуктами тваринного походження, крім проекту, регулюється й Законом України «Про відходи», у частині 2 статті 2 проекту визначено, що його дія не поширюється на відходи тваринного походження. При цьому зміст проекту не містить чіткого розмежування цих понять («побічні продукти тваринного походження, що не призначені для споживання людиною», і «відходи тваринного походження»). Натомість у ньому мають місце правові конструкції, які порушують принцип визначеності правової норми, що не може забезпечити її однакове застосування. Так, у статті 19 проекту встановлено, що побічні продукти тваринного походження, під час поводження з якими порушені вимоги статей 17—18 цього Закону, є відходами тваринного походження та регулюються Законом України «Про відходи». Вказані статті 17-18 проекту стосуються лише побічних продуктів тваринного походження, що належать до категорії ІІ та категорії III. При цьому у статті 16 проекту передбачається, що побічні продукти тваринного походження, що належать до категорії І, підлягають виключно видаленню. Тобто, такі продукти не можуть бути обробленими чи переробленими і, по суті, їх правовий статус прирівнюється до категорії відходів, що повинні були б також регулюватись Законом України  «Про відходи». Однак у  проекті цього не передбачено. Натомість у статті 22 проекту (п. 6 ч. 1) серед обов’язків операторів ринку у відповідній сфері встановлюється зобов’язання «вживати заходів для забезпечення належного поводження з небезпечними побічними продуктами тваринного походження, що не підлягають утилізації, відповідно до цього Закону». Вказані ж «небезпечні» побічні продукти тваринного походження відповідно до статті 13 проекту відносяться до категорії І (хоча визначення цього поняття у проекті не передбачено). Категорія ж «поводження» включає дуже широкий перелік дій, передбачений у п. 16 статті 1 проекту.
Тому, на думку управління, прийняття законопроекту створить умови для конкуренції норм, протиставляння повноважень органів виконавчої влади у сфері поводження з відходами та поводження із побічними продуктами тваринного походження, що негативно позначиться на правозастосовній практиці та забезпеченні екологічної безпеки у цілому. 

2. У розділі УІІ «Прикінцеві та перехідні положення» пропонуються зміни до Закону «Про відходи». При цьому викликає зауваження нова редакція статті 35-2 цього Закону, з якої вилучено принципові положення щодо затвердження правил використання продукції, отриманої від утилізації таких продуктів. У частині першій цієї статті передбачено, що «видалення, утилізація відходів тваринного походження на території України здійснюється фізичними, юридичними особами», однак у Законі «Про відходи» (п. «з» ч. 1 ст. 20), у тому числі й  частині 1 ст. 35-2, яку пропонується змінити, передбачається діяльність «спеціалізованих підприємств усіх форм власності  для  збирання,  оброблення, утилізації  та  видалення  відходів», що, на нашу думку, варто залишити чинним. Дуже важливою є також вимога (ч. 7 ст. 35-2 Закону України «Про відходи») щодо забезпечення центральними органами виконавчої влади у відповідній сфері органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій, громадян та їх об'єднання інформацією про розташування об'єктів поводження з такими відходами, епізоотичний, епідеміологічний та екологічний стан території, на якій розташовані виробничі потужності, їх вплив на навколишнє природне середовище та здоров'я людини, яка також вилучається із цієї статті і не врахована у проекті.
3. Викликають зауваження й окремі положення проекту, зокрема його термінологія (ст. 1 проекту). Так, зі змісту базового терміну «побічні продукти тваринного походження» (уся туша або частини туш забитих, загиблих тварин, сировина та продукти тваринного походження, що не призначені або визнані непридатними для споживання людиною, в тому числі неїстівні продукти тваринного походження, гній, і підлягають обов’язковому обробленню, переробці, утилізації чи видаленню) не зрозуміло, яким чином та ким мають встановлюватись  (визнаватись) відповідні продукти непридатними для споживання. Тобто термін є неконкретним, незрозумілим, у ньому порушується правова вимога щодо забезпечення у законі принципу правової визначеності та недопущення двозначності правової норми.  

Незрозумілим вбачається термін «видалення побічних продуктів тваринного походження (здійснення операцій з побічними продуктами тваринного походження, що не призводять до їх утилізації). І хоча вказаний термін є ідентичним визначенню «видалення відходів», передбаченого у статті 1 Закону України «Про відходи», у контексті проекту не зрозуміло,  про які саме «операції» йде мова, що зумовлює довільне тлумачення цього терміну. Зазначимо, що у статті 33 Закону «Про відходи» окремо встановлюються вимоги щодо видалення відходів. Таке видалення  має здійснюватись відповідно до встановлених законодавством вимог   екологічної безпеки з обов'язковим забезпеченням  можливості  утилізації  чи  захоронення залишкових продуктів. При цьому встановлюються вимоги й до місць видалення відходів, які мають визначатись органами місцевого самоврядування з врахуванням земельного та природоохоронного  законодавства тощо.   
4. Положення статті 5 проекту, у яких вміщено перелік органів державного управління та контролю у сфері поводження з побічними продуктами тваринного походження, не повною мірою узгоджуються із положеннями Закону України «Про центральні органи виконавчої влади». Зокрема, у статті 5 проекту йдеться про «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної аграрної політики, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у галузі ветеринарної медицини, центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері нагляду (контролю). Проте, у Законі України «Про Центральні органи виконавчої влади» встановлено лише два види центральних органів виконавчої влади: 1) міністерства, які «забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах»; 2) інші центральні органи виконавчої влади, які «виконують окремі функції з реалізації державної політики» (стаття 1). З огляду на наведене доцільно привести приписи проекту у відповідність із статтею 1 згаданого закону.

Аналогічні зауваження стосуються й інших статей проекту, в яких визначаються функції відповідних органів.

5. У статті 9 проекту до повноважень місцевих державних адміністрацій у сфері поводження з побічними продуктами тваринного походження віднесена «організація заходів щодо забезпечення ліквідації несанкціонованих і неконтрольованих звалищ побічних продуктів тваринного походження» (п. 3 частини 1). Одночасно, відповідно до статті 10 проекту, до повноважень органів місцевого самоврядування віднесено «ліквідацію несанкціонованих і неконтрольованих звалищ побічних продуктів тваринного походження». По перше, не зрозумілою є різниця між «організацією заходів щодо забезпечення ліквідації» та «ліквідацією», що може призвести до конкуренції у питаннях компетенції згаданих органів. Крім того, відповідно до п. «и» статті 21 Закону України «Про відходи» «ліквідація несанкціонованих і неконтрольованих звалищ відходів» віднесена до компетенції органів місцевого самоврядування.

6. Відповідно до статті 10 проекту органи місцевого самоврядування забезпечують «розроблення та виконання місцевих і регіональних програм поводження з побічними продуктами тваринного походження та здійснення контролю за їх виконанням». Наведений припис не узгоджується із положеннями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», який передбачає інші підходи до відповідної діяльності органів місцевого самоврядування. Зокрема, до компетенції виконавчих органів сільських, селищних, міських рад належить підготовка проектів програм (пропозицій до них) (наприклад, підп. 1 та 6 п. «а» ч. 1 ст. 27), які затверджуються на пленарних засіданнях сільських, селищних, міських рад (пункт 22 частини 1 статті 26 цього закону), а також подання пропозицій до програм відповідно району і області, які затверджуються на пленарних засіданнях районних, обласних рад (п. 16 ч. 1 ст. 43) тощо. Отже, приписами проекту не враховано існування різних видів органів місцевого самоврядування, зокрема,  представницьких органів місцевого самоврядування та їх виконавчих органів, діяльність яких здійснюється за принципом розподілу повноважень. 

Нормами проекту передбачено, що «належне облаштування місць захоронення побічних продуктів тваринного походження» віднесено до компетенції органів місцевого самоврядування (стаття 10 проекту). Разом з тим, чинним законодавством до компетенції органів місцевого самоврядування належить не облаштування, а «надання відповідно до законодавства згоди на розміщення на території села, селища, міста нових об'єктів, у тому числі місць чи об'єктів для розміщення відходів, сфера екологічного впливу діяльності яких згідно з діючими нормативами включає відповідну територію» (п. 38 частини 1 статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).  

Крім того, звертаємо увагу на те, що відповідно до пункту 2 частини 1 статті 9 проекту «розроблення та виконання регіональних і місцевих програм поводження з побічними продуктами тваринного походження» одночасно віднесено до повноважень місцевих державних адміністрацій, хоча  законодавче забезпечення діяльності вказаних органів потребує уникнення дублювання повноважень, недоречного делегування, забезпечення прозорого і чіткого розподілу повноважень між органами виконавчої влади місцевого рівня та органами місцевого самоврядування.
7. Організація та здійснення державного контролю у сфері поводження з побічними продуктами тваринного походження відповідно до статті 8 проекту покладається на центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у галузі ветеринарної медицини («компетентний орган» згідно з проектом). При цьому у статті 5 проекту окремо визначається й центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі. Проте повноваження останнього окремо не встановлюються, єдиною функцією цього органу (ч. 2 ст. 17 проекту) є контроль за «утилізацією  гною», що має відбуватись відповідно до правил, розроблених центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної аграрної політики. 

Викликають зауваження й «основні напрями» державного контролю у сфері поводження з побічними продуктами, що передбачені у статті 4 проекту без визначення порядку здійснення такого контролю. Вважаємо, що «ведення обліку, переміщення та використання побічних продуктів тваринного походження відповідно до їх категорії» є невластивим для функцій контролю і не повинно відноситись до його «напрямів», як це передбачено у частині другій цієї статті. 

8. Викликає зауваження також передбачений у статті 12 проекту поділ побічних продуктів тваринного походження на І - ІІІ категорії «залежно від ступеня ризику для здоров’я людини та тварини відповідно до статей 13 - 15 цього Закону», який не містить чітких критеріїв такого поділу, має повтори, не визначає порядку встановлення відповідних категорій та правових наслідків такого поділу. У проекті (статті 16 – 19) лише встановлюються загальні вимоги до поводження з побічними продуктами тваринного походження (окремо стосовно кожної категорії).

9. Проект містить низку й інших неузгодженостей із чинним законодавством та техніко-юридичних недоліків. Даний законопроект відповідно до Закону України «Про екологічну експертизу» (ч. 1 ст. 7; п. 4 ч. 1 ст. 14) має бути об'єктом державної екологічної  експертизи.  

Узагальнюючий висновок:
за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання. 

Керівник головного управління                                                В.І. Борденюк
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