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До № 3409 від 10.10.2013

Народні депутати України 

С.Баландін, О.Буховець, О.Присяжнюк

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо захисту споживачів тютюнових виробів та алкогольних напоїв»

У законопроекті пропонується: встановити, що «особливості реалізації продукції, на яку актами законодавства або іншими нормативними документами встановлено обов’язкові вимоги щодо заборони реклами, заборони стимулюванні продажу, заборони спонсорства та обов’язкові вимоги до реалізації такої продукції – регулюється законодавством України»; розширити перелік обмежень щодо продажу пива (крім безалкогольного), алкогольних, слабоалкогольних напоїв, вин столових та тютюнових виробів; підвищити вік громадян, яким дозволяється продаж зазначеної продукції (пропонується: доповнити перелік місць, де забороняється продаж зазначеної продукції, зокрема, «особам, які перебувають у нетверезому стані; особам, які не досягли двадцятиоднорічного віку; на відстані менше ніж 300 метрів від наявних земельних меж загальноосвітніх та дошкільних навчальних закладів; на території автозаправних станцій; в місцях та у часових проміжках, визначених органами місцевого самоврядування»; збільшити мінімальну торгівельну площу місць торгівлі для пива, алкогольних напоїв та тютюнових виробів з 20 до 30 кв. м); надати право місцевим радам в межах відповідної адміністративної території вводити додаткові обмеження щодо місць та часу продажу пива (крім безалкогольного), алкогольних, слабоалкогольних напоїв, вин столових та тютюнових виробів тощо. Відповідні зміни вносяться до законів України «Про захист прав споживачів», «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів», «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров’я населення».

Головне управління в цілому підтримує стурбованість суб’єктів права законодавчої ініціативи ситуацією, пов’язаною із здоров’ям населення внаслідок споживання пива, алкогольних напоїв та тютюнових виробів. Разом із тим, запропонований у проекті спосіб вирішення питання зменшення споживання населенням зазначеної продукції є, на нашу думку, дискусійним, неоднозначним за наслідками, а тому не може бути повною мірою підтриманий з огляду на наступне.

1. Назва законопроекту є значно вужчою за його фактичний зміст – пропоновані зміни, які, зокрема, передбачають встановлення додаткових заходів щодо обмеження споживання алкогольних та тютюнових виробів, охоплюють значно ширше коло відносин, ніж захист прав споживачів. 

2. У пп. 2 п. 1 розділу І проекту пропонується доповнити ч. 1 ст. 14 Закону України «Про захист прав споживачів» новим абзацом, встановивши, що «особливості реалізації продукції, на яку актами законодавства або іншими нормативними документами встановлено обов’язкові вимоги щодо заборони реклами, заборони стимулювання продажу, заборони спонсорства та обов’язкові вимоги до реалізації такої продукції – регулюється законодавством України».

Слід зазначити, що стаття, до якої вносяться зміни, регулює питання, пов’язані з правом споживача на безпеку продукції. Натомість, запропоноване нове положення щодо особливостей реалізації певних категорій товарів за своїм змістом виходить не лише за межі предмету вищезазначеної статті, але й за межі предмету правового регулювання Закону, до якого вносяться зміни, в цілому. Зазначений Закон, зокрема, «регулює відносини між споживачами товарів, робіт і послуг та виробниками і продавцями товарів, виконавцями робіт і надавачами послуг різних форм власності, встановлює права споживачів, а також визначає механізм їх захисту та основи реалізації державної політики у сфері захисту прав споживачів».
Крім того, зі змісту цитованого положення випливає, що «вимоги щодо заборони реклами, заборони стимулювання продажу, заборони спонсорства та обов’язкові вимоги до реалізації (…) продукції» встановлюються «актами законодавства або іншими нормативними документами». У наведеному контексті звертаємо увагу на те, що Конституційний Суд України у п. 1 резолютивної частини рішення від 9 липня 1998 року № 12-рп/98 дав офіційне тлумачення терміну «законодавство», зазначивши, що ним охоплюються не лише закони України, але й постанови Верховної Ради України, укази Президента України та постанови Кабінету Міністрів України. Термін «нормативний документ» є ще більш широким за своїм значенням (див., наприклад, дефініцію нормативного документу у ст. 1 Закону України «Про стандартизацію»). Таким чином, пропонована у проекті бланкетна норма опосередковано дозволяє розширювати існуючий обсяг спеціальних законодавчих вимог щодо реалізації, заборони реклами, спонсорства, стимулювання продажу певних категорій товарів на рівні підзаконних нормативно-правових актів (у тому числі, на підзаконному рівні встановлювати відповідні вимоги щодо тих категорій товарів, для яких вони не встановлені законом). 

Пропонована у проекті норма не відповідає принципу вичерпності законодавчого регулювання та по своїй суті є алогічною, оскільки в процесі реалізації допускатиме можливість перенесення основного нормативно-правового навантаження із законодавчого рівня на підзаконний, тим самим нівелюючи конституційно-правову природу закону як акту вищої юридичної сили. Регламентація законом можливості встановлення винятків з його положень на підзаконному рівні може допускатись в окремих чітко визначених випадках, обумовлених специфікою відповідних відносин, і не повинна мати характер загального правила. Крім того, має чітко зазначатись орган публічної влади, уповноважений приймати відповідний підзаконний акт. Натомість, у проекті встановлюється саме загальне правило, за змістом якого теоретично допускається необмежений перегляд змісту та обсягу законодавчих вимог підзаконними актами різних органів публічної влади. 
Запропонований підхід, серед іншого, суперечить положенням законів України «Про рекламу», «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров’я населення» (ст. 2, ч. 1 ст. 13 тощо), «Про державне регулювання виробництва спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів».

3.  Управління не підтримує запровадження порядку, за яким роздрібну торгівлю алкогольними напоями (крім торгівлі на розлив у закладах громадського харчування) забороняється здійснювати поза межами спеціалізованих магазинів або спеціалізованих відділів універсальних магазинів, єдиним товаром яких є пиво та/або алкогольні напої та тютюнові вироби (нова частина 12, якою доповнюється стаття 15, та нова частина 1, якою доповнюється стаття 153  Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів», причому положення цих частин здебільшого дублюються). Це пояснюється як негативним досвідом такого способу торгівлі у період антиалкогольної компанії у 1985-1987 роках в СРСР, запровадження якого не дало позитивного ефекту, так і тим, що реалізація цієї вимоги на практиці матиме своїм наслідком збільшення витрат відповідних суб’єктів господарювання на придбання (будівництво) чи оренду нових приміщень, або перепланування існуючих, що, у свою чергу, пов’язане з необхідністю дотримання та перегляду будівельно-архітектурних норм спорудження та експлуатації вищезазначених об’єктів. 

4. У проекті пропонуються зміни до ст. 1 Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів», якими передбачається збільшити мінімальну торгівельну площу місць торгівлі для пива, алкогольних напоїв та тютюнових виробів з 20 до 30 кв. м. 

Внесена законодавча пропозиція, на нашу думку, не повною мірою узгоджується з встановленими ст. 4 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» принципами доцільності, адекватності, ефективності та збалансованості державного регулювання, які, зокрема, полягають у відповідності форм та рівня державного регулювання господарських відносин потребі у вирішенні існуючої проблеми та ринковим вимогам з урахуванням усіх прийнятних альтернатив, забезпеченні досягнення внаслідок дії регуляторного акта максимально можливих позитивних результатів за рахунок мінімально необхідних витрат ресурсів суб'єктів господарювання, громадян та держави, забезпеченні у регуляторній діяльності балансу інтересів суб'єктів господарювання, громадян та держави. Вона також містить ознаки невідповідності ч. 1 ст. 31 Господарського кодексу України та частинам 1, 2 ст. 15 Закону України «Про захист економічної конкуренції» в частині недопущення дискримінації суб'єктів господарювання органами влади, зокрема щодо заборони встановлення обмежень на здійснення окремих видів господарської  діяльності з метою обмеження конкуренції, надання окремим підприємцям пільг, які ставлять їх у привілейоване становище щодо інших суб'єктів господарювання, що призводить до монополізації ринку певного товару, обмеження прав суб'єктів господарювання щодо придбання та реалізації товарів, встановлення заборон чи обмежень стосовно окремих суб'єктів господарювання або груп підприємців, а також антиконкурентних дій органів влади, органів місцевого самоврядування, органів адміністративно-господарського управління та контролю, які призвели або можуть призвести до недопущення, усунення, обмеження чи спотворення конкуренції, зокрема щодо заборони встановлення обмежень на здійснення окремих видів діяльності, на виробництво, придбання чи реалізацію певних видів товарів.
Наслідками прийняття законопроекту можуть стати істотний перерозподіл структури ринку (насамперед, пива та алкогольних напоїв) на користь великих роздрібних мереж, а також дискримінація малих і середніх підприємств торгівлі. При цьому реалізація положень законопроекту не тільки ускладнить (а в окремих випадках – унеможливить) легальну торгівлю пивом, тютюновими виробами та алкогольними напоями на території сіл, селищ (у першу чергу, малих та гірських, віддалених, які характеризуються обмеженою транспортною доступністю, нерозвинутою системою соціально-побутового обслуговування, інфраструктурного облаштування, у більшості випадків  є малолюдними) і малих міст, але й чинитиме опосередкований негативний вплив на забезпеченість населення перелічених населених пунктів продовольчими товарами першої необхідності. Адже в умовах відсутності з цілком об’єктивних підстав великих торговельних площ у вищезазначених населених пунктах основними місцями придбавання продовольчих товарів в них традиційно залишаються маленькі магазини (торговельна площа яких часто є меншою 30 кв. м.) та/або кіоски (а в окремих з них відповідні послуги надаються взагалі за рахунок виїзної торгівлі). Сегмент пива та алкогольних напоїв у структурі товарообігу названих торгових точок часто є значним. Відтак, у разі заборони продажу відповідних товарів велика частина названих торгових точок закриється через неможливість їх переорієнтування на торгівлю іншими категоріями товарів.

Таким чином, внесена пропозиція не лише позбавляє малі підприємства торгівлі в Україні перспектив розвитку, але й значно ускладнює умови їх функціонування. Принагідно зазначити, що зміна регуляторних механізмів, які стимулювали б розвиток малого підприємництва (в тому числі, у той чи інший спосіб компенсували малим підприємствам торгівлі втрати від запровадження внесеної пропозиції), у законопроекті не пропонується. Крім того, пропонований порядок набрання чинності Законом, проект якого розглядається, розрахований на швидке запровадження передбаченої пропозиції і не супроводжується належними перехідними механізмами. За таких умов прийняття законопроекту може спричинити додаткові необґрунтовані втрати малих підприємств торгівлі (які, наприклад, не зможуть реалізувати залишки відповідної продукції, закупленої до дня набрання чинності Законом), та ускладнити і без того складний процес переорієнтації відповідних підприємств на торгівлю іншими категоріями товарів. Зменшення кількості малих підприємств торгівлі внаслідок прийняття законопроекту також може призвести до скорочення робочих місць у сфері роздрібної торгівлі (та, як наслідок, зростання рівня безробіття), що для відповідної категорії населених пунктів може мати значні негативні соціально-економічні наслідки. 

Іншим ймовірним наслідком прийняття законопроекту може стати збільшення обсягів нелегальної торгівлі пивом та алкогольними напоями. 

Звертаємо увагу також на те, що Пояснювальна записка до законопроекту не містить будь-яких обґрунтувань встановлення запропонованого розміру мінімальної торгівельної площі місць торгівлі для пива та алкогольних напоїв.
Виходячи з вимог ст. 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує рівні умови розвитку всіх форм власності, проведення політики у сферах праці й зайнятості населення, до законопроекту доцільно отримати висновок Уряду.

5. У пп. 3 п. 3 розділу І проекту пропонується внести зміни до ст. 15-3 Закону України «Про державне регулювання виробництва спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів», серед іншого заборонивши продаж пива  (крім безалкогольного), алкогольних,  слабоалкогольних  напоїв,  вин столових та тютюнових виробів «особам, які перебувають у нетверезому стані», «на відстані менше ніж 300 метрів від наявних земельних меж загальноосвітніх та дошкільних навчальних закладів», «в місцях та у часових проміжках визначених органами місцевого самоврядування», а також передбачити, що «міські, сільські та селищні ради в межах відповідної адміністративної території можуть вводити додаткові обмеження щодо місць та часу продажу пива (крім безалкогольного), алкогольних, слабоалкогольних напоїв, вин столових та тютюнових виробів».

Перша з цитованих норм позбавлена характерної для законодавчого акту правової визначеності, адже її виконання поставлене у залежність від суб’єктивних критеріїв визначення нетверезого стану особи працівниками закладу торгівлі, спроможність яких виконати цю функцію належним чином піддається сумніву. Відповідно викликають сумніви ефективність цієї норми (так само, як і можливість здійснення ефективного контролю за її виконанням), а також обґрунтованість її поширення на тютюнові вироби. 

Практична реалізація другої норми може супроводжуватись виникненням складнощів, оскільки за змістом законопроекту неможливо чітко встановити, від якої точки має відмірятись відстань у 300 метрів. 

Крім того, можливість реалізації цієї законодавчої ініціативи не враховує специфіки районів старої забудови, де поряд із навчальними закладами розташовані підприємства торгівлі (магазини, кафе, бари, ресторани тощо). До того ж встановлювати ці обмеження лише щодо земельних меж загальноосвітніх та дошкільних навчальних закладів вбачається недоцільним. За аналогією із пунктом третім частини першої статті 15-3 чинного Закону, якою забороняється продаж вищезазначених товарів у приміщеннях та на території «навчальних закладів», цю заборону теж слід було б встановити не лише щодо земельних меж загальноосвітніх та дошкільних, а усіх навчальних закладів, включаючи й професійно-технічні та вищі.  
Третя та четверта з вищезазначених норм наділяють сільські, селищні, міські ради дискреційними повноваженнями, що містить суттєві корупційні та антиконкурентні ризики, в тому числі через те, що чіткі підстави, за яких відповідні ради можуть запровадити додаткові обмеження щодо місця та часу продажу алкогольних напоїв та тютюнових виробів, не визначаються. Звертаємо увагу також на те, що у новій редакції частини 4 ст. 153 Закону України «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів» слово «адміністративної» є зайвим. 

Слід окремо зазначити, що другою, третьою та четвертою нормами охоплюється торгівля алкоголем і тютюном у закладах ресторанного господарства, хоча введення обмежень для останніх за територіальним принципом вбачається необґрунтованим і надмірним.

6. Головне управління не підтримує пропозицію щодо збільшення віку, з якого дозволяється продаж пива (крім безалкогольного), алкогольних, слабоалкогольних напоїв, вин столових та тютюнових виробів, – з вісімнадцяти до двадцяти одного року. З одного боку, ця законодавча новація не кореспондується з Цивільним кодексом України, згідно з яким особа набуває повну дієздатність з вісімнадцятирічного віку, а з іншого – не узгоджується зі ст. 13 Закону України «Про заходи щодо попередження та зменшення вживання тютюнових виробів і їх шкідливого впливу на здоров'я населення», яка передбачає заборону на продаж тютюнових виробів особам, до досягнення ними вісімнадцятирічного віку. 

Зазначена пропозиція також виглядає алогічною в контексті того, що споживання зазначеної продукції особами до досягнення ними 21-річного віку не забороняється.
7. Реалізація положень законопроекту призводитиме до зменшення надходжень Державного та місцевих бюджетів за рахунок зменшення кількості ліцензій (плата за які стягується до відповідного бюджету), зменшення обсягів податкових надходжень тощо. Однак, всупереч вимогам ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України у супровідних до проекту документах відсутні пропозиції щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету.
8. Викликає заперечення пропонований у п. 1 розділу ІІ проекту порядок набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного за днем його опублікування». Запровадження пропонованих у проекті обмежень (в першу чергу, вимог щодо спеціалізованої торгівлі алкогольними напоями та пивом) мало б супроводжуватись встановленням перехідного періоду, який забезпечував би максимально зручний для суб’єктів господарювання та контролюючих органів перехід від «старого» регулювання до «нового» (надавав би час для обладнання спеціалізованих відділів торгівлі алкогольними напоями в універсальних магазинах, перенесення торгових точок з 300-метрової зони навколо шкіл, реалізації залишків раніше закупленої алкогольної та тютюнової продукції тощо). Натомість, відсутність відповідного перехідного періоду може призвести до додаткових втрат підприємств торгівлі, виникнення серед підприємців проявів паніки та інших негативних наслідків. У цьому контексті пропонований порядок набрання Законом чинності не узгоджується з гарантованими статтею 4 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» принципами адекватності, збалансованості та прогнозованості регуляторної політики. 

9. Звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог законодавчої техніки у разі внесення змін до кількох законів вони подаються в хронологічному порядку.
10. Вважаємо також доцільним зауважити, що зменшення споживання алкоголю та тютюнопаління має бути більшою мірою результатом комплексних заходів, спрямованих на пропагування здорового способу життя, сімейних цінностей, культури споживання відповідної продукції, забезпечення доступності широких верств населення до закладів фізичної культури і спорту, формування суспільства, яке дозволяло б всебічно забезпечувати розвиток особистості, підтверджувати її суспільну корисність, тим самими змінюючи її соціальну поведінку та структуру мотивацій, тощо.
Узагальнюючий висновок: законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління
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