До реєстр. № 4055а
(друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України
«Про побічні продукти тваринного походження, що не призначені для споживання людиною»
(реєстраційний № 4055а)
У Головному юридичному управлінні розглянуто проект закону України про побічні продукти тваринного походження, що не призначені для споживання людиною, з приводу якого висловлюється таке. 
1. Згідно з преамбулою, іншими положеннями проекту дію цього Закону пропонується поширити на побічні продукти тваринного походження, що не призначені або визнані непридатними для споживання людиною та продукти їх оброблення та переробки, що включає їх утворення, збирання, перевезення, зберігання, оброблення, переробку, утилізацію або видалення, крім відходів тваринного походження. При цьому до відходів тваринного походження проектом відносяться також побічні продукти тваринного походження, але які не направляються на оброблення, перероблення або під час поводження з якими були порушені вимоги технологічного процесу і які підлягають утилізації чи видаленню. 

Тобто, згідно з положеннями проекту (статті 1-26), з одного боку, побічні продукти тваринного походження, які йдуть на переробку і продукти такої переробки, а також побічні продукти, які йдуть на видалення чи утилізацію до або після переробки, не є відходами тваринного походження, з іншого, відповідно до запропонованих змін у статті 1 та 35-2 Закону України «Про відходи» (пункт 2 розділу VII проекту) видалення, утилізація відходів тваринного походження здійснюється тим же способом, що й побічні продукти тваринного походження. 
Таким чином, законопроектом запроваджується штучне відокремлення тотожних правових категорій «побічні продукти тваринного походження» і «відходи тваринного походження», що за своїм змістом, термінологією, діями, пов’язаними з поводженням з ними (утворення, збирання, перевезення, зберігання, оброблення, переробка, утилізація, видалення тощо) залишаються не розмежованими, відтак положення цього проекту (у разі прийняття його у поданій редакції) та чинного Закону України «Про відходи» будуть суперечити один одному.
Зокрема, це стосується розмежування складів правопорушень у сфері поводження з побічними продуктами тваринного походження (стаття 25 проекту) та у сфері поводження з відходами (стаття 42 Закону України «Про відходи»), відтак і притягнення суб’єктів господарювання до відповідальності за порушення того чи іншого закону. Так, поряд із загальним положенням про відповідальність осіб згідно із законами України за порушення законодавства «про побічні продукти тваринного походження», до операторів ринку пропонується застосовувати фінансові санкції за порушення правил поводження з побічними продуктами тваринного походження (що включають правила утворення, збирання, перевезення, зберігання, оброблення, перероблення, знешкодження, утилізація, ввезення на територію України та вивезення з території України тощо) у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. На нашу думку, застосування відповідних санкцій буде ускладнено у зв’язку з відсутністю механізму їх застосування, а саме: не визначено конкретних посадових осіб, які матимуть право складати відповідні протоколи, відтак і  осіб, що будуть їх розглядати, строки розгляду, порядок оскарження тощо.
До того ж, переважна більшість заявлених положень законопроекту є декларативними і не розкривають змісту основоположних для окремого законодавчого акту правовідносин у певній сфері, більшість ключових питань, що стосуються діяльності, прав та обов’язків суб’єктів господарювання у сфері поводження з побічними продуктами тваринного походження, дотримання вимог поводження з побічними продуктами пропонується врегулювати на підзаконному рівні («відповідно до законодавства»), а повноваження Кабінету Міністрів України у цій сфері є суто формальними та не містять регулюючих механізмів. Зокрема, на підзаконному рівні рішеннями центральних органів виконавчої влади  пропонується встановити обмеження на обіг продуктів тваринного походження; порядок поводження з побічними продуктами тваринного походження; порядок створення, ведення та надання інформації з реєстру потужностей з оброблення, переробки та місць видалення таких продуктів; порядок обміну інформацією про рух побічних продуктів та відходів тваринного походження.

Відтак, законопроект не містить самостійного предмета правового регулювання, а прийняття його в запропонованій редакції на практиці, на наш погляд, призведе до конкуренції та колізії норм у врегулюванні відносин, пов’язаних з поводженням з відходами. До того ж юридична невизначеність зазначених вище норм, всупереч установленому статтею 8 Конституції України принципу верховенства права, призведе до їх довільного тлумачення як органами державної влади, так і суб’єктами господарювання. У зв’язку з цим, буде уможливлено порушення вимог статті 19 Основного Закону України щодо обов’язку органів державної влади діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.

Подібний законодавчий підхід не враховує правових позицій Конституційного Суду України, у рішеннях якого неодноразово наголошувалося, що визначальними елементами верховенства права є принципи правової визначеності (йдеться про умову забезпечення передбачуваності застосування правової норми), ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці та неминуче призводить до сваволі (рішення від 22 вересня 2005 року                    №5-рп/2005, від 29 червня 2010 року №17-рп/2010, від 22 грудня 2010 року             № 23-рп/2010, від 11 жовтня 2011 року №10- рп/2011 тощо).
2. У запропонованому тексті нової редакції статті 35-2 Закону України «Про відходи» повторно пропонується визначити назву органу, що прийматиме рішення про територіальне походження відходів тваринного походження. Йдеться про «державну надзвичайну протиепізоотичну комісію», яка відповідно до статті 41 Закону України «Про ветеринарну медицину» (вказаний Закон прийнятий у 1992 році до прийняття Конституції України) є постійно діючим органом при Кабінеті Міністрів України. Зазначене суперечить вимогам статті 116 Конституції України та статті 48 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», згідно з якими утворення тимчасових консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів віднесено до компетенції Кабінету Міністрів України, а не парламенту.
3. Відповідно до частини сьомої статті 22 проекту обмін інформацією про рух побічних продуктів тваринного походження та відходів тваринного походження здійснюється відповідно до порядку, встановленого центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної аграрної політики та центральним органом виконавчої влади, що формує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища. Зазначене не відповідає вимогам статті 19 Конституції України, за якою органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, а також Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», яким не передбачено видання спільних нормативно-правових актів центральними органами виконавчої влади, а відтак позбавляє фізичних та юридичних осіб права оскарження таких актів, що суперечить частині другій статті 55 Закону Конституції України, згідно з якою кожному гарантується право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб.

4. До того ж, запропоновані проектом зміни є неповними і несистемними. Так, в Законі України «Про ветеринарну медицину» унормовано поняття «неїстівні продукти тваринного походження», які також як побічні продукти тваринного походження не призначені для споживання людиною, але використовується для фармацевтичних, хірургічних, сільськогосподарських та промислових цілей, проте співвідношення обох понять проектом не визначається. До Закону України «Про вилучення з обігу, переробку, утилізацію, знищення або подальше використання неякісної та небезпечної продукції»  проектом зміни також не пропонуються.

5. Прикінцеве положення законопроекту (пункт 3 розділу VІІ «Прикінцеві положення») щодо застосування інших законів в частині, що не суперечить йому, не відповідає вимогам частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України і фактично означає наділення будь-якого суб’єкта правозастосування можливістю на власний розсуд визначати «діючі частини» чинних законів, що в свою чергу несе корупційні ризики.
Це не узгоджується з вимогами статті 19 Конституції України щодо визначення способу здійснення повноважень органами державної влади та органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами виключно Конституцією та законами України та не враховує правової позиції Конституційного Суду України, оскільки створює умови для сваволі у правозастосовній практиці, а також не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації положень, як того вимагає принцип правової держави (Рішення від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001). Тобто, встановлюється правило, за яким Конституція як Основний Закон України діє в частині, що йому не суперечить.

6. Пункт 4 розділу VІІ «Прикінцеві положення» проекту щодо визначення термінів набрання чинності цим Законом (через рік з дня його опублікування) та приведення Кабінетом Міністрів України своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом (протягом шести місяців з дня набрання чинності цим Законом) є юридично некоректними, оскільки реалізація положень закону ставиться у залежність від прийняття у майбутньому підзаконних нормативно-правових актів. До того ж подібний підхід не відповідає вимогам частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України.
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