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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про фортифікацію борошна»

Відповідно до преамбули проекту «цей Закон визначає правові, економічні та організаційні засади забезпечення населення безпечним та якісним борошном збагаченим вітамінами, мінеральними речовинами та мікроелементами з метою профілактики захворювань і станів, пов'язаних з нестачею їх в організмі людини, зміцнення та збереження здоров'я населення, поліпшення демографічної ситуації в Україні».
Для цього у проекті, зокрема, визначаються: терміни, які вживаються в ньому; сфера застосування та державна політика у сфері фортифікації борошна; повноваження органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування у відповідній сфері; питання забезпечення безпеки та якості збагаченого борошна;  вимоги до його виробництва, обігу, упаковки і маркування; обов'язки суб’єктів господарювання тощо. 
Прийняття проекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи, «дозволить забезпечити профілактику захворювань і станів, пов'язаних з нестачею в організмі людини вітамінів, мінеральних речовин та мікроелементів, зміцнення та збереження здоров’я населення, поліпшення демографічної ситуації в Україні» (п. 6 пояснювальної записки до нього). 
Проект на момент підготовки висновку не включено до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-IX .
Головне управління, у цілому підтримуючи необхідність покращення поживних якостей харчових продуктів для забезпечення позитивного ефекту для здоров’я населення України, водночас, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту такі зауваження.
1. Перш за все, звертаємо увагу на дискусійність самої ідеї прийняття спеціального Закону України «Про фортифікацію борошна». Вбачається, що предмет регулювання поданого проекту тісно пов’язаний зі змістом Закону України «Про зерно та ринок зерна в Україні», який «визначає державну політику щодо розвитку ринку зерна як пріоритетного сектора економіки агропромислового комплексу України. Закон спрямований на створення правових, економічних та організаційних умов конкурентоспроможного виробництва і формування ринку зерна для забезпечення внутрішніх потреб держави у продовольчому, насіннєвому та фуражному зерні, нарощування його експортного потенціалу» (преамбула цього Закону). Нагадаємо, що у цьому Законі «борошномельні підприємства» розглядаються як «зернопереробні підприємства» (п. 17 ст. 1), а «борошно» –  як «продукт переробки зерна» (п. 20 ст. 1).   
У своїх висновках Головне управління неодноразово наголошувало, що прийняття нового спеціального закону відповідно до усталених правил законодавчої техніки пов’язується з виникненням чи зміною самостійного змістовно та структурно відокремленого масиву суспільних відносин, який не регулюється існуючими законодавчими актами, та/або виникненням потреби у прийнятті великої кількості нових законодавчих норм, які доцільніше об’єднати в одному законодавчому акті замість доповнення ними кількох існуючих законів. Однак, на нашу думку, відносини, «що виникають у процесі виробництва та обігу збагаченого борошна, і поширюється на суб'єктів господарювання, які проводять господарську діяльність у цій сфері» (п. 1 ст. 2 проекту), об’єктивно не утворюють такого самостійного масиву суспільних відносин, про що, до речі, свідчить й використання у проекті значної кількості бланкетних (відсилочних) норм до інших нормативно-правових актів. Відтак відповідні положення можуть бути включені окремим розділом до Закону України «Про зерно та ринок зерна в Україні» (що дозволить також, зокрема, передбачити фортифікацію не лише борошна, а й інших продуктів із зерна)  та як окремі положення щодо фортифікації борошна  –  до деяких інших законів, у тому числі, визначених у 
ч. 2 ст. 2 проекту (де визначається склад законодавства про фортифікацію зерна). До того ж, у пояснювальній записці до проекту не наведено достатніх аргументів, які засвідчували б необхідність прийняття окремого законодавчого акту з відповідних питань.
За цих умов вважаємо, що поява у вітчизняному законодавчому полі ще одного закону з досить вузьким предметом регулювання не відповідає потребам систематизації законодавства, ускладнюватиме механізм регулювання відповідних відносин та викликатиме труднощі у правозастосуванні. 
Про невідповідність проекту вимогам систематизації законодавства свідчить і відсутність в ньому пропозицій про внесення змін до інших законів, визначених у ч. 2 ст. 2 проекту. 
2. Термінологічний апарат проекту (ст. 1) вимагає доопрацювання. 
2.1. Зокрема, йдеться про визначення змісту терміну «мікронутрієнти», під якими розуміються «незамінні харчові речовини (вітаміни, мінеральні речовини та мікроелементи) необхідні для життєдіяльності організму людини» (абз. 2 ч. 1 ст. 1 проекту). Звертаємо увагу, що вітаміни та мінеральні речовини є також складовими елементами дієтичних добавок, якими є харчові продукти, «що споживаються у невеликих визначених кількостях додатково до звичайного харчового раціону,  який є концентрованим джерелом поживних речовин…» 
(п. 20 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів», далі – Закон). У зв’язку з цим виникає питання про співвідношення цих понять між собою (чи є мікронутрієнти дієтичними добавками, чи ні), що було б доречним відобразити у визначенні змісту терміну «мікронутрієнти» у проекті.
Крім цього, слід звернути увагу, що у п. 7.2 «Мікронутрієнти» Методичних рекомендацій для лікарів загальної практики - сімейної медицини з приводу консультування пацієнтів щодо основних засад здорового харчування, затверджених наказом Міністерства охорони здоров’я від 14.01.2013 № 16 (про які зазначається у п. 1 пояснювальної записки до проекту), передбачено, що «складові харчових продуктів, які організм людини потребує у незначній кількості, носять назву мікронутрієнтів. До них належать вітаміни та мінерали».
2.2. У ст. 1 проекту не розкривається  зміст деяких термінів, які використовується в ньому. Це стосується, зокрема, термінів «вітамінно-мінеральні або мінеральні добавки», які застосовуються у ч. 2 ст. 10 та у ч. 1 
ст. 11 проекту.  
3. Положення проекту не охоплюють весь спектр суспільних відносин  у цій сфері. Так, наприклад, відповідно до його ч. 2 ст. 4 «держава сприяє розвитку сфери фортифікації борошна шляхом впровадження заходів з економічного стимулювання суб’єктів господарювання, які здійснюють діяльність з виробництва збагаченого борошна». Проте у проекті зміст вказаних заходів не розкривається, немає в ньому і відсилки до відповідного законодавства, що свідчить про відсутність завершеного правового механізму регулювання відповідних суспільних відносин, а також не сприятиме ефективній реалізації вказаних положень на практиці. Крім цього, у ст. 10 проекту визначені обов’язки суб’єктів господарювання, які здійснюють діяльність у сфері виробництва і обігу збагаченого борошна. Однак слід звернути увагу, що права цих суб’єктів у вказаній сфері не розкриваються. 
4. Частина положень проекту не узгоджуються між собою. Так:
4.1. У п. 1 ч. 1 ст. 6 проекту передбачається, що  Кабінет Міністрів України «затверджує державні цільові програми щодо запобігання захворювань і станів пов'язаних з нестачею в організмі людини вітамінів, мінеральних речовин та мікроелементів, та забезпечення населення безпечним збагаченим борошном». Водночас у цьому пункті не використовується термін «мікронутрієнти», передбачений у ст. 1 проекту, який є загальним та охоплює всі ці елементи.
Аналогічне за змістом зауваження стосується також  п. 1 ч. 3 ст. 6, п. 1 
ч. 1 ст. 7, п. 2 ч. 2 ст. 11 проекту.
4.2. У ч. 1 ст. 3 проекту передбачається обов’язкова фортифікація борошна першого та вищого сортів, що виробляється на території України, фолієвою кислотою (вітаміном В9), що не узгоджується з визначенням терміну «фортифікація» у ст. 1 проекту, під яким розуміється, зокрема, «процес збагачення борошна мікронутрієнтами з метою компенсації втрат, що виникли в результаті технологічного процесу його обробки до рівня їх природного вмісту, а також з додавання мікронутрієнтів, які не присутні у борошні», з чого можна припустити, що фортифікація борошна передбачає його збагачення не лише фолієвою кислотою, а й іншими речовинами.  Останнє випливає також і з пояснювальної записки до проекту, згідно з якою, зокрема, «у північних країнах, де люди більшу частину часу проводять у приміщенні і недостатньо на сонці, рекомендують додавання в борошно вітаміну Д» (п. 1).
Крім цього, на нашу думку, вимога щодо обов’язкової фортифікації борошна, яке виробляється на території України, має бути узгоджена з положеннями ч. 1 ст. 9 проекту, в якій визначаються вимоги до якості борошна, що ввозиться на митну територію України та знаходиться в обігу на її території. Зауважимо, що обов’язкова фортифікація борошна, яке виробляється на території України, без запровадження такої вимоги до борошна, яке ввозиться на територію України, може негативно вплинути на українські борошномельні підприємства. До того ж,  варто врахувати, що вказані підприємства поставляють борошно на ринки, де немає вимоги щодо його обов’язкової фортифікації.     
Звертаємо також увагу на медичний аспект обов’язкової фортифікації борошна, оскільки тривале приймання фолієвої кислоти у великих дозах може викликати дефіцит вітаміну B12. Крім того, деяким людям взагалі не можна вживати фолієву кислоту за медичними показаннями[footnoteRef:1]. [1:  URL: https://www.ukrmillers.com/muka/ukrajinski-boroshnomeli-ne-pidtrimuyut-zakonoproekt-pro-fortifikatsiyu-boroshna] 

5. Окремі положення проекту не узгоджуються з відповідними положеннями інших законів, які відповідно до ч. 2 ст. 2 проекту регулюють відносини у цій сфері. Зокрема, відповідно до ч. 1 ст. 10 проекту «суб’єкти господарювання, які здійснюють діяльність у сфері виробництва і обігу збагаченого борошна, зобов'язані гарантувати його безпеку та якість, забезпечувати дотримання процесів виробництва, зберігання, транспортування та реалізації збагаченого борошна відповідно до вимог технічних регламентів або до технічних умов і стандартів, що діють до набрання чинності технічних регламентів». Проте вказане положення було б доцільним узгодити з п. 82 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про основні принципи та вимоги до безпечності та якості харчових продуктів», в якому під «стадіями виробництва та обігу» розуміються «будь-які стадії, у тому числі виробництво, зберігання, транспортування, реалізація або постачання харчових продуктів кінцевому споживачу».
[bookmark: _GoBack]6. У ст. 8 (ч. ч. 1-3) проекту передбачається, що відповідно до закону здійснюється державний контроль «за дотриманням вимог технічних регламентів з безпеки збагаченого борошна», «щодо збагаченого борошна, його обігу», «виробничих об'єктів і процесів виробництва збагаченого борошна». Звертаємо увагу, що у відповідній сфері діє Закон України  «Про державний контроль за дотриманням законодавства про харчові продукти, корми, побічні продукти тваринного походження, ветеринарну медицину та благополуччя тварин», який не включено до переліку законів, які регулюють правовідносини в сфері фортифікації борошна (ч. 2 ст. 2 проекту).  
7. Згідно з п. 5 пояснювальної записки до проекту «реалізація проекту Закону не потребує додаткових витрат з Державного бюджету України або місцевих бюджетів». Однак у проекті на центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері продовольчої безпеки держави, на центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони здоров’я, на місцеві державні адміністрації покладений ряд додаткових повноважень у сфері фортифікації борошна (ст. ст. 6, 7), що може призвести до збільшення витрат на їх утримання. 
У зв’язку з цим  звертаємо увагу на необхідність дотримання вимог ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України щодо необхідності надання до проекту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), належного фінансово-економічного обґрунтування законопроекту (включаючи відповідні розрахунки). Таке обґрунтування до проекту має бути надано з урахуванням того, що, якщо запропоновані зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів  України щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету.
8. Проект вимагає техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, в ньому відсутня ст. 5. 
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