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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про інформацію для споживачів щодо харчових продуктів»

(реєстр. № 4126-1 від 04.03.2016 р.)

У законопроекті, відповідно до його преамбули, пропонується встановити «правові та організаційні засади надання споживачам інформації про харчові продукти з метою забезпечення високого рівня захисту здоров’я громадян та задоволення  їх соціальних та економічних інтересів».  У ньому, зокрема, визначаються: терміни, які використовуються у цій сфері («заява про поживну цінність», «інформація про поживну цінність», «основне поле зору», «основний інгредієнт», «поживна речовина» тощо); загальні вимоги до інформації про харчові продукти, категорії обов’язкової та додаткової інформації; обов’язки операторів ринку харчових продуктів;  порядок розміщення і представлення такої інформації; особливості маркування  та державного контролю тощо. У статті 34 «Прикінцеві та перехідні положення» проекту  пропонується внести  до законів України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів», «Про державне регулювання виробництва і обігу спирту етилового, коньячного і плодового, алкогольних напоїв та тютюнових виробів» зміни, які випливають із цього Закону. До проекту також додані Додатки №№ 1-12, які є його невід’ємною частиною і в яких визначаються, зокрема, харчові продукти, які спричиняють алергічні реакції або непереносимість; визначення висоти літер без виносних елементів та інші вимоги до інформації щодо харчових продуктів.

Метою проекту, як зазначено у Пояснювальній записці до проекту, «є забезпечення належного рівня захисту здоров'я та інтересів споживачів, їх поінформованості, встановлення засобів гарантування права споживачів на інформацію та процедури надання інформації про харчові продукти. На думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, його прийняття «дозволить створити результативний механізм інформування споживачів стосовно харчових продуктів або інгредієнтів, їх складу, поживної цінності, способу споживання тощо;  зменшити навантаження на операторів ринку шляхом систематизації положень законодавства щодо вимог  до інформації про харчові продукти в одному законі, гармонізованому з законодавством Європейського Союзу».

Головне управління, розглянувши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. Питання інформування споживачів щодо харчових продуктів є складовою частиною більш загального питання їх безпечності та якості, що, зокрема, знайшло своє відображення у включенні до Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів» статті 39 «Вимоги до маркування харчових продуктів» та інших відповідних положень. З точки зору забезпечення комплексності  правового регулювання  суспільних відносин вдосконалення відповідного законодавства слід здійснювати  шляхом внесення необхідних змін до Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів» (зокрема, доповнивши його спеціальним розділом), а не шляхом прийняття спеціального закону, як це пропонується суб’єктами права законодавчої ініціативи. Крім цього, такий підхід до побудови  законодавства суттєво зменшує ризики виникнення неузгодженості між відповідними правовими нормами. Тим більш, що відповідно до абзацу 3 статті 3 Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів» до сфери його дії входить у тому числі «вимоги щодо інформування споживачів про властивості харчових продуктів». На користь такого підходу до вдосконалення відповідного законодавства свідчить і те, що частина порушених у проекті питань має регулюватися не на рівні закону, а на рівні відповідного підзаконного нормативно-правового акту. Зокрема, йдеться про положення, які включені  до додатків до закону.  
2. На думку управління, у проекті слід більш чітко визначити його  базові терміни, зокрема, термін «інформація про харчовий продукт» (пункт 10 частини 1 статті 1), який у запропонованій редакції є нечітким, що не відповідає принципу юридичної визначеності, та не узгоджується із іншими аналогічними поняттями, які використовуються у законодавстві України. Зокрема, згідно з запропонованим у проекті визначенням така інформація може надаватися з використанням «усних повідомлень», що не узгоджується із змістом терміну «екологічна інформація» у  статті 25 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», відповідно до якого  екологічною є «інформація в письмовій, аудіовізуальній, електронній чи іншій матеріальній формі». Про те, що «інформація - будь-які відомості та/або дані,  які можуть бути збережені на матеріальних носіях або відображені в електронному вигляді» визначено також у статті 1 Закону України «Про інформацію».   Невдалим вбачається запропоноване у проекті визначення терміну «обов’язкова інформація про харчовий продукт» (пункт 21 частини 1 статті 1), яке не розкриває його змісту, а лише визначає, що така інформація «має надаватися …в обов’язковому порядку».   

Частина наведених у статті 1 термінів  («білки», «вуглеводи», «жир», «мононасичені жири», «насичені жири», «поліненасичені жири», «поліоли», «сіль», «транс жири», «цукри», «харчові волокна») не мають безпосереднього  відношення до цього проекту, що призводить до його перевантаження, а їх наявність, на нашу думку, не впливає на якість  правового регулювання відносин у сфері інформування споживачів про харчові продукти. Складним для сприйняття та таким, що потребує доопрацювання,  є визначення поняття «створений наноматеріал» (пункт 36 частини 1 статті 1). 

Враховуючи те, що визначення поняття «інгредієнт» передбачено в пункті 28 частини 1 статті 1 Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів», до останнього слід перенести визначення змісту терміну «складний інгредієнт», яке наводиться в пункті 38 частини 1 статті 1 проекту.
3.  Слід звернути увагу, що у проекті відсутній механізм захисту прав споживачів на достовірну інформацію про харчові продукти, що створює перешкоди для реалізації конституційного права громадян на вільний доступ до інформації про якість харчових продуктів та права на її поширення, передбаченого у  частині 2 статті 50 Основного Закону. Саме на втілення цього фундаментального права громадян має бути  спрямовано законопроект. 

4. Проект потребує також більш чіткого викладення положень, що стосуються вимог до інформації про харчові продукти (стаття 5). Так, відповідно до частини 2 цієї статті інформація про харчові продукти «має бути точною, чіткою та легко зрозумілою для споживачів». Звертаємо також увагу на те, що окрім зазначеного, інформація про продукцію (відповідно до  частини 1 статті 15 Закону України «Про захист прав споживачів») має бути також «необхідною», «достовірною» та «своєчасною», що, на нашу думку, слід врахувати у вимогах до інформації про харчові продукти й у проекті. 
5. Деякі положення проекту сформульовано неоднозначно, що порушує принцип чіткої визначеності правової норми і не дає можливості забезпечити її однакове застосування. Так, викликають зауваження положення статті 4 проекту, якою встановлено категорії інформації про харчові продукти, яка є обов’язковою для надання (про характерні ознаки і склад, властивості або інші характеристики харчового продукту; про захист здоров’я споживачів та безпечне використання харчового продукту, зокрема про складники продукту, що можуть зашкодити здоров’ю певних груп споживачів; строк придатності, умови зберігання та умови безпечного використання; вплив на здоров’я людини, у тому числі ризики та наслідки споживання харчового продукту з небезпекою для здоров’я; про поживні властивості, яка необхідна споживачам, у тому числі споживачам, які додержуються спеціального режиму харчування, щоб зробити свідомий вибір). Проте, на думку управління, інформація про харчові продукти має сприйматися як одне ціле, без поділу її на окремі категорії, оскільки визначений вище поділ штучно розпорошує це поняття. Внаслідок цього складається враження, що в різних випадках може надаватися та чи інша категорія обов’язкової інформації, а не вся відповідна інформація у комплексі. У зв’язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.

6. У проекті не визначений правовий статус таких суб’єктів інформаційних відносин, як споживачі та суб’єкти владних повноважень, які здійснюють формування та реалізацію державної політики у сфері інформування про харчові продукти, що може негативно позначитись на правозастосуванні.

7. Положення частини 4 статті 6 проекту, згідно з яким «оператори ринку харчових продуктів несуть відповідальність за внесення будь-яких змін до інформації про харчовий продукт, що супроводжує даний харчовий продукт», не супроводжується запровадженням механізму правової реалізації вказаної відповідальності. 

8. Частини 1 та 2 статті 11 проекту не узгоджуються між собою. Так, згідно з частиною 1 названої статті «інформація про харчові продукти наводиться державною мовою та іншими мовами, якщо така вимога встановлена законом». Разом з тим, відповідно до частини 2 статті 11 проекту «за рішенням оператора ринку, що відповідає за обов’язкову інформацію про харчовий продукт разом із текстом, викладеним державною мовою, може розміщуватися його переклад на інші мови». Таким чином, незрозуміло, на підставі якого нормативно-правового акту здійснюється розміщення інформації про харчові продукти, іншими мовами, крім державної: на підставі закону чи на підставі рішення оператора ринку, що відповідає за обов’язкову інформацію про харчовий продукт. До того ж звертаємо увагу на те, що в статті 11 проекту слід також передбачити мовні вимоги до маркування імпортованого харчового продукту. На думку управління, чинним має залишитись положення частини 3 статті 39 Закону «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів», відповідно до якого «усі харчові продукти, що перебувають в обігу на території України, повинні маркуватися державною мовою».  

Звертаємо увагу на те, що чинна редакція статті 39 названого Закону включає положення, зокрема, про порядок маркування харчових продуктів, які містять генетично модифіковані організми, а також харчових продуктів, які включають дієтичні добавки. Тому у разі виключення цієї статті, як це пропонується у проекті, питання маркування відповідних харчових продуктів залишаться неврегульованим, у зв’язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.  
9. Положення проекту щодо позначення дати завершення мінімального строку придатності харчового продукту не узгоджуються між собою: у частині 1 статті 19 проекту встановлено, що однією з вимог зазначення дати завершення мінімального строку придатності харчового продукту є позначення перед такою датою слів «вжити до  …», якщо дата вказує на конкретний день, а також «вжити до кінця …» в інших випадках», а у частинах 2, 3 цієї застосовується термін «придатний до». 

10. У статті 13 проекту визначено порядок розташування інгредієнтів харчових продуктів у відповідному переліку. Зокрема, у частині 1 цієї статті встановлено, що «перелік інгредієнтів має включати всі інгредієнти харчового продукту у порядку зменшення їх масової ваги станом на момент їх використання в процесі виробництва харчового продукту». Однак процес створення харчового продукту, окрім виробництва, може включати також його приготування. У зв’язку з цим, частину 1 статті 13 проекту після слова «виробництва» слід доповнити словами «або приготування».
11. У проекті відсутня норма про позначення партії виробництва, яке на наш погляд, є однією з обов’язкових складових обов’язкової інформації про харчові продукти. Так, саме завдяки позначенню введеного в обіг харчового продукту можна ідентифікувати партію виробництва, до якої він належить. Згідно з пунктом 59 частини 1 статті 1 Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів» «партія – будь-яка визначена оператором ринку кількість харчового продукту з однаковою назвою та властивостями, який вироблений за визначений цим оператором період часу за однакових умов виробництва на одній і тій самій потужності». Частиною 6 статті 37 даного Закону встановлено, що «у разі якщо будь-які небезпечні харчові продукти є частиною партії або вантажу харчових продуктів одного найменування, вважається, що всі харчові продукти цього найменування в даній партії або вантажі також є небезпечними і їх подальший обіг забороняється, якщо тільки після проведення подальшої детальної оцінки не буде доведено, що решта партії або вантажу є безпечною». Отже, номер партії виробництва є однією з невід’ємних складових обов’язкової інформації про харчові продукти та обов’язковою вимогою до маркування харчових продуктів (підпункт 10 пункту 6 затвердженого наказу Державного комітету України з питань технічного регулювання та споживчої політики від 28.10.2010 р. № 487 «Про затвердження Технічного регламенту щодо правил маркування харчових продуктів»). У зв’язку з цим, вважаємо, що статтю 7 проекту, якою закріплено перелік обов’язкової інформації про харчові продукти, слід доповнити положенням про позначення партії виробництва як інформації, яка є обов’язковою для надання. Також у проекті доцільно передбачити процедурні вимоги до позначення партії виробництва харчового продукту. 
12. У статті 33 проекту передбачено, що «державний контроль за виконанням законодавства стосовно інформації про харчові продукти здійснюється відповідно до вимог Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів». Однак, окрім цього Закону, правові та організаційні засади, основні принципи і порядок здійснення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності визначено в Законі України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», який також було б доречно   згадати у цій статті. Звертаємо увагу також на те, що, крім державного, чинним законодавством України передбачено можливість здійснення самоврядного, громадського та виробничого контролю, положення про які доцільно було б закріпити і в цьому проекті. 
13. Звертаємо увагу на структуру законопроекту, яка складається з преамбули та 34 статей без їх поділу на розділи. Зважаючи на зміст та значний обсяг матеріалу, який вміщений у статтях проекту, вважаємо некоректним та складним для сприйняття обраний суб’єктом законодавчої ініціативи спосіб структурування нормативних положень проекту. У нормотворчій практиці загальноприйнятим є підхід, згідно з яким великі проекти поділяються на розділи, які, в свою чергу, вміщують статті. Як аналогію, для прикладу приведемо Закони України «Про інформацію» та «Про доступ до публічної інформації», які структурно складаються з преамбули, розділів та статей. Крім цього, слід звернути увагу на те, що  прикінцеві та перехідні положення проекту, в яких містяться норми про момент набрання законом чинності, перелік нормативно-правових актів, у які вносяться зміни, та доручення Кабінету Міністрів України, мають викладатися не у окремій статті, як це зроблено у  проекті, а у відповідному  розділі. 

Узагальнюючий висновок: з огляду на вище викладене Головне управління вважає, що порушені у законопроекті питання можуть бути вирішені шляхом внесення відповідних змін до Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів» та деяких інших законів. У зв’язку з чим за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій. 

Керівник Головного управління                                          В. І. Борденюк

Вик.: С. В. Кузнєцова, Т. О. Рахнянська
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