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ВИСНОВОК 
на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих 

актів України щодо оптимізації системи державного управління 

у сфері сільського господарства» 
(реєстр. № 4922-1 від 22.07.2016  р.)

У проекті, який представлено як альтернативний до однойменного  проекту за реєстр. № 4922 від 07.07.2016 р., пропонується внести зміни до 44 законодавчих актів, серед яких – Кодекс України про адміністративні правопорушення, Водний кодекс України, Кодекс України про надра, Кодекс законів про працю України, Кодекс цивільного захисту України, закони України «Про рибу, інші водні живі ресурси та харчову продукцію з них», «Про зерно та ринок зерна в Україні», «Про державне регулювання виробництва і реалізації цукру», «Про оптові ринки сільськогосподарської продукції», «Про землі енергетики та правовий режим спеціальних зон енергетичних об'єктів», «Про ветеринарну медицину», «Основи законодавства України про охорону здоров'я» та інші. Відповідно до Пояснювальної записки метою законопроекту є «приведення законодавства, перш за все у сфері сільського господарства, у відповідність до визначеної у 2014 році концепції реформування системи центральних органів виконавчої влади, та створення належних умов для ефективної діяльності новостворених органів виконавчої влади чи таких, яким передано функції і повноваження ліквідованих центральних органів виконавчої влади».

У цих змінах, зокрема, пропонується передати новоствореній Державній службі України з питань безпечності харчових продуктів та захисту споживачів (Держпродспоживслужба) повноваження щодо реалізації контрольно-наглядових функцій у сфері аграрної політики, сільського господарства, ветеринарного контролю, безпеки та захисту тварин, санітарного та епідеміологічного благополуччя населення, захисту прав споживачів, безпечності та якості продуктів, у тому числі, риби та інших водних ресурсів тощо. Також передбачається передати відповідним підрозділам Міністерства внутрішніх справ України функції з реєстрації сільськогосподарської техніки та видачі посвідчень на право керування такою технікою, а повноваження в сфері безпеки технічних засобів для агропромислового комплексу – Державній службі України з безпеки на транспорті та ін.
Головне управління, проаналізувавши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. Насамперед слід звернути увагу, що у проекті у змінах до тих чи інших законів має місце використання різних загальних назв центральних органів виконавчої влади, які стосуються  одного й того ж органу – Держспоживслужби, до повноважень якого (органу) мають перейти частина  повноважень Державної інспекції сільського господарства, а також  Державної ветеринарної та фітосанітарної служби, Державної санітарно-епідеміологічну служби, Державної інспекції з питань захисту прав споживачів. Так, наприклад, у  змінах до Закону України «Про рибу, інші водні живі ресурси та харчову продукцію з них»  відповідні повноваження пропонується передати  «центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у галузі ветеринарної медицини, сферах санітарного законодавства, захисту прав споживачів»; у Законі «Про зерно та ринок зерна в Україні» - «центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) за якістю зерна та продуктів його переробки», у Законі України «Про особливості страхування сільськогосподарської продукції з державною підтримкою» -  «центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у галузі ветеринарної медицини»; у текстах Законів України «Про охорону атмосферного повітря», «Про курорти»,  «Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку» - «центральному органу виконавчої влади,  що реалізує державну політику у сфері санітарного законодавства» і т. ін.
Зазначене не сприяє забезпеченню принципів системності законодавства та комплексного регулювання відповідних суспільних відносин та може призвести до ускладнень у правозастосуванні. Оскільки у Положенні про Державну службу України з питань безпечності харчових продуктів та захисту споживачів, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 2 вересня 2015 р. № 667 (п.1) визначено різні сфери, у яких цей орган реалізує державну політику, пропонуємо встановити єдину загальну назву цього органу із уточненням у кожному конкретному випадку сфери регулювання (наприклад, центральний орган виконавчої влади з питань безпечності харчових продуктів та захисту споживачів, що реалізує державну політику у сфері….). 
2. Звертаємо увагу на те, що виключення із статті 9 Закону України «Про державне регулювання виробництва і реалізації цукру», частини 4, відповідно до якої можуть бути оскаржені до суду згідно з порядком, встановленим законом України, дії відповідних центральних органів виконавчої влади, не пов’язано із оптимізацією системи державного управління у сфері сільського господарства, що є предметом проекту, у зв’язку з цим пропонуємо виключити це положення з проекту. Аналогічне зауваження стосується і змін, які пропонується внести до частини 6 статті 15 Закону України «Про виноград та виноградне вино». 
3. Сумнівним вбачається внесення змін до назви та тексту статті 16 Закону України «Про оптові ринки сільськогосподарської продукції», відповідно до яких «контроль за діяльністю оптових ринків сільськогосподарської продукції» пропонується замінити на  «моніторинг діяльності оптових ринків сільськогосподарської продукції», оскільки  моніторинг і контроль - це дві зовсім різні функції органів виконавчої влади  як за своїм змістом та призначенням, так і правовими наслідками, а їх заміна призведе до послаблення державного контролю у відповідній сфері. 

Не підтримує управління також зміни, які пропонується внести до частини 3 статті 21 Закону України «Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи», згідно з якими із числа об’єктів радіаційного контролю за рівнем радіоактивного забруднення пропонується виключити «сільськогосподарські угіддя», які входять до таких об’єктів у чинній редакції цієї частини. Управління вважає за необхідне залишити сільськогосподарські угіддя у складі таких об’єктів та визначити центральний орган виконавчої влади, який буде здійснювати такий контроль. 
4. Управління не підтримує зміни до частин 4, 7 статті 21 Закону України «Про правовий режим території, що зазнала радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи», в яких повноваження зі здійснення радіаційного контролю за рівнем радіоактивного забруднення сільськогосподарської продукції і продуктів харчування та за достовірністю і об'єктивністю даних відомчих служб, що здійснюють радіаційний контроль, пропонується замість «центральних органів виконавчої влади, що реалізують державну політику у сферах нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, санітарного та епідемічного благополуччя населення» передати «центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів». Слід відмітити, що до юрисдикції останнього сфера безпечності і якості харчових продуктів не відноситься (п. 4 Положення про Державну екологічну інспекцію України, затверджене указом Президента України від 13 квітня 2011 р. № 454/2011), тому контроль за реалізацією вказаних функцій доцільно передбачити за Держпродспоживслужбою (п. 4 Положення про Державну службу України з питань безпечності харчових продуктів та захисту споживачів, затверджене постановою Кабінету Міністрів України від 2 вересня 2015 р. № 667). 
Аналогічні за змістом зауваження стосуються змін до статті 21 Кодексу України про надра, статті 66 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», статей 11, 14, 16, 19, 23 Закону України «Про охорону атмосферного повітря», статті 33 Закону України «Про відходи» щодо передачі відповідних повноважень центральному органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, тобто Держекоінспекції України. Слід зауважити, що до повноважень названої інспекції належить контрольно-наглядова функція, а не функції з надання адміністративних послуг та/або управління об’єктами державної власності тощо, що пропонується у проекті. 
Потребують також чіткого визначення назви центральних органів виконавчої влади та їх повноваження у Законі України «Про державну систему біобезпеки при створенні, випробуванні, транспортуванні та використанні генетично модифікованих організмів». Звертаємо увагу, що у новій редакції статті 11-2 цього Закону пропонуються повноваження  Держекоінспекції України як «центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів», вилучивши при цьому із Закону статті 10-2, 11-1.  Однак чинною залишається стаття 9-2 Закону, у якій визначаються повноваження  тієї ж інспекції як «центрального органу виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів».
5. У Законі України «Про ветеринарну медицину» пропонується визначити «Державний департамент ветеринарної медицини з державною інспекцією ветеринарної медицини» як «компетентний орган з питань ветеринарної медицини України» - центральний орган  виконавчої влади, що реалізує державну політику у галузі ветеринарної медицини та здійснює функції ветеринарної адміністрації України. Відповідна пропозиція змінити конкретну назву органу на узагальнену є слушною з точки зору вимог законодавчої техніки. Водночас, відповідно до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» систему центральних органів виконавчої влади складають міністерства України та інші центральні органи виконавчої влади. Зазначені  органи утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції (ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 16). Загальноприйнятою є позиція, згідно якої узагальненою назвою відповідних центральних органів виконавчої влади у галузевому законодавстві має бути «центральний орган виконавчої влади, який забезпечує формування або реалізацію державної політики у відповідній сфері…». Водночас пропозиція запровадити у чинне законодавство термін «компетентний орган з питань ветеринарної медицини України» виглядає як спроба запровадити новий вид центральних органів виконавчої влади, що не узгоджується з вищенаведеною системою, визначеною Законом України «Про центральні органи виконавчої влади».
6. Відповідно до чинної редакції частини 10 статті 16 Основ законодавства України про охорону здоров’я «призначення на посаду та звільнення з посади керівників установ і закладів державної санітарно-епідеміологічної служби здійснюються відповідно до законодавства про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення». Згідно з оновленою редакцією цієї норми «призначення на посаду та звільнення з посади керівників центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного законодавства, здійснюються відповідно до законодавства про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення». Таким чином, із тексту статті 16 Основ «виводиться» порядок призначення на посаду та звільнення з посади керівників установ і закладів відповідного ЦОВВ. Запропонована норма виглядає некоректною, оскільки порядок призначення керівників ЦОВВ  здійснюється відповідно до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», а не «до законодавства про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення», як це запропоновано у законопроекті. Це випливає, зокрема, зі змісту ст. 19 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», відповідно до якої «керівник центрального органу виконавчої влади призначається на посаду та звільняється з посади Кабінетом Міністрів України за пропозицією Комісії з питань вищого корпусу державної служби. Комісія з питань вищого корпусу державної служби вносить на розгляд Кабінету Міністрів України пропозиції щодо кандидатури для призначення на посаду керівника центрального органу виконавчої влади за результатами конкурсу відповідно до законодавства про державну службу».

7. Заміна у проекті термінів «державна санітарно-епідеміологічна експертиза», «висновок державної санітарно-епідеміологічної експертизи», які використовується в Законі України «Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення (зокрема, зміни до ст. 1,11, 12, 16, 39, 41 та ін.  Закону), на «державна санітарно-гігієнічна експертиза», «висновок державної санітарно-гігієнічної експертизи» не узгоджується з іншими положеннями цього Закону, у яких відповідна зміна не проводиться (наприклад, поняття «об’єкт державної санітарно-епідеміологічної експертизи» в абзаці 16 статті 1 і нова редакція статті 11). 
Аналогічне зауваження стосується і відповідних змін до статей 6, 7, 13 Закону України «Про питну воду та питне водопостачання», статті 7 Закону України «Про пестициди і агрохімікати», пунктів 6-9 Закону України «Про Перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності». 

Також управління не підтримує вилучення із Закону України «Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення» статті 31, якою встановлюється система державної санітарно-епідеміологічної служби України, або, як зазначається в проекті,  «державного управління у сфері санітарного законодавства». Такі зміни, на нашу думку,  призведуть до втрати законодавчого визначення відповідної «системи» органів, до якої  входить низка органів («установи, заклади, частини і підрозділи центральних органів виконавчої влади, що реалізують державну політику у сферах оборони і військового будівництва, охорони громадського порядку, захисту державного кордону, виконання кримінальних покарань, Державного управління справами, Служби безпеки України, державні наукові установи санітарно-епідеміологічного профілю) та неоднозначного розуміння норм цього Закону, в яких замість поняття «органи державної санітарно-епідеміологічної служби» вживається ЦОВВ, «що реалізує державну політику у сфері санітарного законодавства». Відтак, складається враження, що ряд функцій у сфері забезпечення санітарно-епідеміологічного благополуччя населення буде уповноважений здійснювати виключно останній (зміни до статей 5, 7, 12, 14, 20, 27, 33, 34 та ін.). На думку управління, замість вилучення із цього Закону статті 31, слід привести її у відповідність до інших пропозицій проекту (щодо реорганізації органів державної санітарно-епідеміологічної служби), а в змінах до статей 5, 7, 12, 14, 20, 27, 33, 34 та ін. цього Закону назву ЦОВВ,  «що реалізує державну політику у сфері санітарного законодавства», слід замінити на «державні органи у сфері санітарного законодавства».

Аналогічне  зауваження стосується й змін до частини 8 статті 21 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», частини 2 статті 34 Закону України «Про тваринний світ».

Виглядає недостатньо аргументованою пропозиція, згідно з якою «головні державні санітарні інспектори, їх заступники, інші посадові особи ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері санітарного законодавства, мають переважне право на одержання житла» (зміни до ч. 5 ст. 38 Закону України «Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення»). 
Не заперечуючи в цілому проти встановлення на законодавчому рівні певних пільг та переваг при одержанні житла окремим категоріям громадян, що потребують соціального захисту, управління водночас вважає, що це питання повинне вирішуватися системно з урахуванням відповідних положень Конституції України. При цьому, закріплений в Основному Законі України принцип, згідно з яким не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, майнового стану, місця проживання та іншими ознаками, не повинен порушуватися. Натомість, запропонована  норма може кваліфікуватись як дискримінаційна по відношенню до тих працівників вказаного центрального органу виконавчої влади, які не є «посадовими особами», а також працівників інших державних органів, які, на думку управління, повинні мати рівні можливості на одержання житла.
Одночасно звертаємо увагу на те, що зі змісту законопроекту неможна зробити чіткого висновку стосовно «інших посадових осіб» (керівники кадрової, фінансової, правової служб, підрозділів з охорони праці, ліцензування?), на яких згідно з проектом поширюється зазначена вище пільга, що допускає суб’єктивізм, а тому цитована вище норма може нести ризики вчинення корупційних правопорушень при вирішенні відповідного питання.

8. Щодо змін до Закону України «Про систему інженерно-технічного забезпечення агропромислового комплексу України» Головне управління вважає за доцільне зазначити таке. Не можна повною мірою погодитись з пропозицією законопроекту в частині заміни у відповідних відмінках слів «центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі» словами «центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику з питань безпеки на наземному транспорті». Це зумовлено тим, що відповідно до Положення про Державну інспекцію України з безпеки на наземному транспорті, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 17 липня 2014 р. № 299, Укртрансінспекція є центральним органом виконавчої влади, який реалізує державну політику з питань безпеки на автомобільному транспорті загального користування, міському електричному, залізничному транспорті.  Таким чином у разі внесення змін до  цього Закону України повноваження з контролю над технічними засобами для агропромислового комплексу не будуть передані Укртрансінспекції, оскільки назва центрального органу виконавчої влади не узгоджена з його назвою у відповідному положенні про центральний орган.

Аналогічне зауваження стосується також змін до Закону України «Про Перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності».


9. Проект вимагає техніко-юридичного доопрацювання, оскільки згідно з правилами законодавчої техніки у законі про внесення змін спочатку розташовуються зміни до кодексів, а потім зміни до законів. Причому законодавчі акти розташовуються у хронологічному порядку їх прийняття.

Назва проекту не співпадає з його назвою в супровідних документах (подання, порівняльна таблиця, пояснювальна записка). Звертаємо увагу також на наявні розбіжності між текстом законопроекту і порівняльною таблицею до нього, що призводить до плутанини. Зокрема, в підпункті 3 пункту 14 проекту відсутні зміни до частини 5 статті 9 Закону України «Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення», які сформульовані в порівняльній таблиці до нього (арк. 96 порівняльної таблиці). 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій. 
Керівник Головного управління

                            В. І. Борденюк

Вик.: С. В. Кузнєцова, Т. О. Рахнянська,  К. О. Вербицький, А. М. Мних, І. Й. Снігур 
PAGE  

