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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про основні засади державної 
аграрної політики та державної політики сільського розвитку»
(реєстр. № 8171 від 21.03.2018 р.)

У законопроекті, відповідно до його преамбули, визначаються основні принципи та пріоритети розвитку державної аграрної політики та державної політики сільського розвитку в Україні, які мають забезпечити системність здійснення відповідних заходів всіма органами державної влади та місцевого самоврядування з метою забезпечення стабільного розвитку агропромислового комплексу та сталого сільського розвитку. Для цього у проекті, зокрема, визначаються: терміни, які вживаються у цьому Законі  та сфера його дії; мета, принципи та пріоритети державної аграрної політики та державної політики сільського розвитку; завдання та форми державної підтримки; заходи щодо забезпечення реалізації пріоритетів державної аграрної політики тощо. 

У «Прикінцевих положеннях» проекту пропонується визнати таким, що втратив чинність, Закон України «Про пріоритетність соціального розвитку села та агропромислового комплексу в народному господарстві»; внести зміни до низки законодавчих актів, серед яких Земельний кодекс України, закони України «Про фермерське господарство», «Про туризм», «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень». 
Прийняття проекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, створить «законодавчу основу для закріплення основних засад реалізації ефективної державної аграрної політики та державної політики сільського розвитку».

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Насамперед слід відзначити, що визначені у законопроекті «основні засади» державної аграрної політики та політики сільського розвитку, здебільшого, є деклараціями намірів без визначення конкретних механізмів їх реалізації, вони викладені як тези загальнодержавних програм розвитку у відповідних сферах, не наповнені нормативним змістом, а тому не породжують конкретні права й обов’язки для суб’єктів суспільних відносин. Так, виходячи із назви ст. 16 проекту, її положення мали б регулювати питання підвищення рівня зайнятості сільського населення у сільській місцевості. Однак у статті не передбачено належного механізму впровадження законодавчої пропозиції, що дозволяє зробити висновок про її певною мірою декларативний характер та неможливість практичного застосування для врегулювання питання підвищення рівня зайнятості населення у сільській місцевості. Тому, на нашу думку, подібний документ не слід приймати у формі закону як акту вищої юридичної сили, що регулює найбільш важливі суспільні відносини шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів цих відносин.  
Головне Управління при цьому наголошує на необхідності чіткого відмежування законів як нормативно-правових актів від інших документів програмного чи концептуального характеру, яким властивий ненормативний характер. Зокрема, у статті 85 Конституції України окремо сказано про  повноваження  Верховної Ради України щодо «прийняття законів» (п. 3) та про  «затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля» (п. 6). До останніх за своїм змістом і має відноситись представлений законопроект. 
Варто також вказати, що Закон України «Про пріоритетність соціального розвитку села та агропромислового комплексу в народному господарстві», який пропонується визнати таким, що втратив чинність (розділ VІ «Прикінцеві положення» проекту), незважаючи на певну декларативність, містить більше положень нормативного характеру, ніж поданий проект.     
2. Засади державної політики, у тому числі і у передбаченій проектом сфері, визначаються у документах довгострокового програмування та планування. Правові, економічні та організаційні засади формування системи відповідних прогнозних і програмних документів встановлюють закони України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України»  та «Про державні цільові програми». Відповідно до ст. 8 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», порядок розроблення, затвердження і виконання загальнодержавних програм економічного, соціального розвитку, інших державних цільових програм визначається Законом України «Про державні цільові програми». Вказаний Закон встановлює загальний порядок їх розроблення, затвердження та виконання, а також права та відповідальність учасників державного прогнозування та розроблення державних цільових програм. Процедура прийняття таких документів передбачена у Законі України «Про державні цільові програми» і є обов’язковою для прийняття державних цільових програм, якими є комплекси взаємопов'язаних завдань і заходів, що спрямовані на розв'язання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України  та  узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням (ст. 1 цього Закону). Окрім того, відповідно до його ст. 10 затвердження загальнодержавних програм законом передбачає подання їх Кабінетом Міністрів України. 
Зазначимо, що саме за поданням Уряду у 2005 році було прийнято Закон України «Про основні засади державної аграрної політики на період до 2015 року». Враховуючи те, що часові рамки дії цього Закону сплинули,  прийняття нових засад такої політики було б виправданим. Однак представлений законопроект не відповідає вказаним вище законам, на підставі яких мають розроблятися нові засади державної аграрної політики,  ні за формою, ні за складом суб’єктів права законодавчої ініціативи. 

3. Частина положень проекту не узгоджуються із чинним законодавством, яке є базовим у відповідних сферах. Так, у ст. 21 законопроекту передбачається розроблення центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну аграрну політику та державну політику сільського розвитку, та затвердження Кабінетом Міністрів України Плану заходів з реалізації основних засад розвитку державної аграрної політики та політики сільського розвитку. Головне управління звертає увагу, що зазначений план заходів за своїм змістом може бути класифікований як державна цільова програма, тому в цьому питанні варто послуговуватись положеннями базового Закону України «Про державні цільові програми», відповідно до ч.  2 ст. 1 якого державні цільові програми поділяються на: загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони  довкілля (це програми,  які охоплюють всю територію держави або  значну  кількість її регіонів, мають довгостроковий період виконання і здійснюються центральними та місцевими органами виконавчої влади) та інші програми,  метою  яких  є  розв'язання  окремих  проблем розвитку економіки і суспільства, а також проблем розвитку окремих галузей економіки та  адміністративно-територіальних  одиниць,  що потребують державної підтримки. У ст.  10 вказаного Закону зазначено, що розроблені загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля за поданням Кабінету Міністрів України затверджуються законом. 
Інші державні цільові програми за поданням державних замовників затверджуються Кабінетом Міністрів України.  Розробку ж «планів» відповідно до ч. 2 ст. 5 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» віднесено до повноважень суб'єктів підприємницької діяльності, а не відповідних центральних органів виконавчої влади, як це пропонується у проекті. 
При визначенні форм державної підтримки не враховано те, що у відповідній сфері діє Закон України «Про державну підтримку сільського господарства України», який визначає «основи державної політики у бюджетній, кредитній, ціновій, регуляторній та інших  сферах державного управління щодо стимулювання виробництва сільськогосподарської продукції та розвитку аграрного ринку, а також забезпечення продовольчої безпеки населення» (ст. 1 зазначеного Закону). 
5. Суттєвого доопрацювання вимагає термінологія проекту. Насамперед, у проекті не визначено,  що таке «державна аграрна політика» та «державна політика сільського розвитку», в чому полягає їх зміст та чим вони відрізняються між собою. 
Викликає сумніви доцільність визначення частини термінів, які містяться у ст. 1 проекту. Так, «інфраструктура сільської місцевості», «сільський розвиток» є загальновідомими поняттями, які для цього проекту не мають специфічного юридичного змісту. 
Частина із запропонованих понять за змістом не відносяться до питань державної аграрної політики, а належать до сфери правового регулювання господарських («агропродовольчі ланцюги створення доданої вартості», «малий виробник сільськогосподарської продукції», «аграрний кластер») та дипломатичних («аграрний аташе») відносин.
6. У ч. 1 ст. 20 проекту передбачено, що частка видатків Державного бюджету України на фінансування державної аграрної політики та державної політики сільського розвитку має бути не меншою 5 % видатків бюджету. У той же час у Пояснювальній записці до проекту відсутнє обґрунтування такого підходу.  

7. Назви ст. ст. 12 «Забезпечення захисту прав та інтересів землевласників і землекористувачів» та 13 «Забезпечення сталого ведення лісового та рибного господарства» передбачають визначення у їх тексті відповідних правових механізмів. Натомість, статті наповнені цілями, їх характеристиками,  завданнями тощо. Крім того, редакція ч. 2 ст. 12 проекту викладена таким чином, що «збалансований розвиток земельних відносин» є передумовою, інструментом «запровадження електронного документообігу при внесенні інформації про земельні ділянки та права на них до Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, Державного земельного кадастру», але насправді має бути навпаки. 

8. У ч. 2 ст. 17 проекту пропонується передбачити надання особам, які переселяються до сільської місцевості, пільгового кредиту на побудову житла та господарських будівель. Враховуючи те, що відповідно до статті 55 Закону України «Про Національний банк України» головною метою банківського регулювання і нагляду з боку Національного банку України є безпека та фінансова стабільність банківської системи, захист інтересів вкладників і кредиторів, для прийняття виваженого рішення щодо зазначеного вище питання було б логічним отримати відповідний експертний висновок Національного банку України.
Крім цього, виходячи з  вимог статті 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує проведення фінансової, цінової, інвестиційної політики, політики у сфері праці і зайнятості, екологічної безпеки і природокористування, Головне управління вважає, що щодо внесеного законопроекту доцільно отримати відповідний експертний висновок Уряду.

9. У ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України визначено, що у розділі «Перехідні положення» проекту  мають викладатися змін до інших законів, які необхідні для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття. У зв’язку з тим, що поданий проект не призначений для регулювання відповідних суспільних відносин і не відповідає вимогам, що зазвичай висуваються до закону як нормативно-правового акту, включення до його розділу VІ «Прикінцеві положення» внесення змін до інших законів не виглядає обґрунтованим.   
У разі необхідності внесення змін до чинних актів законодавства за результатами прийнятого програмного документа такі пропозиції подаються суб’єктом права законодавчої ініціативи на розгляд Верховної Ради України протягом визначеного у такому документі строку. Прикладом такого підходу є положення абз. 2 ч. 2 ст. 5 Закону України «Про основні засади державної аграрної політики на період до 2015 року», а також положення Розділу 6 Закону України «Про засади державної антикорупційної політики в Україні (Антикорупційна стратегія) на 2014-2017 роки».
У змінах до ст. 1 Закону України «Про фермерське господарство» Кабінету Міністрів України доручається визначити Порядок присвоєння фермерському господарству статусу сімейного. На думку Головного управління, у цьому немає необхідності у зв’язку з тим, що умови надання такого статусу визначені самому Законі. Це зауваження стосується й інших змін до вказаної статті (щодо затвердження Кабінетом Міністрів України типової форми договору про створення сімейного фермерського господарства та порядку створення сімейного фермерського господарства), оскільки відповідні питання врегульовані безпосередньо у Законі.

 Щодо змін, які пропонується внести у проекті до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», слід зазначити, що вони не мають безпосереднього відношення до предмету регулювання законопроекту, а тому повинні бути виключені з проекту.
У змінах до Закону України «Про туризм» пропонується визначити зміст екологічного (зеленого) туризму та сільського туризму. Існують підстави сумніватися у доцільності виокремлення цих видів туризму з числа інших (дитячий, молодіжний, сімейний, для осіб похилого віку, інвалідів, культурно-пізнавальний, лікувально-оздоровчий, спортивний, релігійний, підводний, гірський, пригодницький, мисливський, автомобільний, самодіяльний – ст. 4 Закону України «Про туризм»). Адже, за логікою, у такому випадку у зазначеному Законі необхідно буде визначати зміст решти видів туризму.
При цьому слід зауважити, що сільський туризм не може обмежуватися «відвідуванням сільської місцевості для ознайомлення з особливостями ведення сільського господарства, звичаями, традиціями та побутом сільського населення», як це запропоновано у законопроекті. Зокрема, очевидним є той факт, що метою туризму, у тому числі сільського, є також відпочинок та оздоровлення туриста.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
 Заступник керівника 

Головного управління                                                           А.М. Ришелюк

Вик.: С.В. Кузнєцова, А.К. Мусаєва, А.М. Мних, Н.В. Лебедь, К.О. Вербицький, О.В. Куціпак
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