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Заключение

научно-правовой экспертизы

на проект нормативного правового акта (приказа) 
«Порядок ввоза в Российскую Федерацию и 
вывоза из Российской Федерации
 пестицидов и агрохимикатов»
Научно-правовой экспертизе подвергался проект документа
 «Порядок ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации пестицидов и агрохимикатов», подготовленный Минсельхозом России и ФТС России в рамках российского законодательства, с учетом рекомендаций компетентных международных организаций, принципов и этических положений международных документов 
.

Вывод №1: данный нормативный документ является актуальным, законным - подготовлен во исполнение установленных законом от 19.07.97 №109-ФЗ положений
, и соответствует Конституции Российской Федерации, за исключением нарушений субординационной связи системы нормативно-правовых актов в рассматриваемой сфере правоотношений. 

Законопроект действительно актуален, предметом его регулирования являются отношения, возникающие при осуществлении государственного контроля
 и управления в области безопасного обращения с пестицидами и агрохимикатами, хозяйственной и иной деятельности, связанной с воздействием на природную среду как важнейшую составляющую окружающей среды, являющуюся основой жизни и деятельности народов, проживающих на территории Российской Федерации.

Так, согласно п.п. «в, д, к» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ природопользование, охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности, особо охраняемые природные территории - находятся в совместном ведении Федерации и ее субъектов; Согласно положениям федерального законодательства (федеральный закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ, ст. 3 и др.) субъектами охраны окружающей среды являются органы государственной власти РФ, органы государственной власти субъекта РФ, органы местного самоуправления
, а также общественные и иные некоммерческие организации (объединения)
, граждане, осуществляющие деятельность в области охраны окружающей среды в инициативном порядке. Согласно Конституции РФ в Российской Федерации права граждан находятся под защитой государства (ст. 2, 17, 19, 45). Из названных положений [
] вытекает, что забота о правах граждан на благоприятную окружающую среду (ст. 42) - обязанность органов государственной власти РФ и ее субъектов. Охрана же окружающей среды в свою очередь обязанность каждого гражданина (ст. 58). 

Предмет регулирования представленного проекта нормативного правового акта соответствует установленной Конституцией РФ и федеральным законодательством сфере ведения субъектов
. Но авторы проекта пытаются охватить правоотношения, регулируемые иными федеральными законами или постановлениями Правительства РФ, тем самым выходят за пределы специальных полномочий и компетенции конкретных федеральных органов исполнительной власти. 
Так, Правительство РФ обеспечивает посредством издания нормативных правовых актов проведение единой политики в рассматриваемой области и реализацию предоставленных полномочий, в том числе и установление Порядка ввоза в РФ, вывоза из РФ пестицидов и /или/ агрохимикатов, делегированное федеральным министерствам - Минсельхозу России и ФТС России (п. 21 ФЗ №109-1997 в ред. от 29.06.2004 №58-ФЗ). Однако конкретные полномочия и компетенцию органов государственной власти РФ на основе Конституции РФ вправе определять только Федеральное Собрание
. Поэтому рекомендуется поднять уровень юридической силы документа до постановления Правительства Российской Федерации. 
Вывод №2: данный нормативный правовой акт в основном соответствует федеральному законодательству Российской Федерации. 

Действительно, на основании сравнительного анализа положений данного проекта и ряда федеральных законов
, касающихся охраны окружающей среды и химических средств защиты растений, можем судить о его качестве и степени соответствия федеральному законодательству.
Более того, в соответствии с законом от 27.12.2002 №184-ФЗ в течение 7 лет со дня вступления его в силу
 должны быть приняты технические регламенты, в том числе относительно рассматриваемых в проекте процедур. 
Возможно, стоит вернуться к этому виду нормативного акта, так как по закону №184-2002 именно технические регламенты устанавливают требования к характеристикам продукции, объектам технического регулирования, правила их идентификации, предельные сроки оценки соответствия, минимально необходимые меры, касающиеся ограничения ввоза. 
Обязательное подтверждение соответствия проводится только в случаях, установленных соответствующим техническим регламентом, и исключительно на соответствие требованиям технического регламента. Объектом обязательного подтверждения соответствия может быть только продукция, выпускаемая в обращение на территории РФ. 
Требования технических регламентов не могут служить препятствием осуществлению предпринимательской деятельности в большей степени, чем это минимально необходимо для выполнения поставленных ФЗ целей. 
[См.: п. 2, 3, 4, 9 ст. 7, ст. 29 ФЗ №184-2002 в ред. 23.07.2008]
В проекте нормативного акта есть несоответствия, касающиеся порядка ввоза «действующего вещества пестицида» (технического сырья), отбора идентификационного образца, требований его соответствия. Дана неясная редакция абзаца 2 п.4.4 – о соответствии состава, характеристик и свойств идентификационного образца технического продукта идентифицирующему образцу (чему или какому?). Заметим также, что технический продукт не упоминается ни в ст. 21 ФЗ №109, ни в наименовании пункта 4.4 проекта, а также не выпускается в обращение на территории Федерации.
В тексте проекта неоднократно (п. 4.1, 4.4, 7.1, 17) встречается словосочетание «в установленном порядке» без отсылки к нормативному правовому акту. Например, в абзаце 5 п.4.4 говорится, что «заключение (о соответствии или несоответствии требованиям) подписывается руководителем ФГУ или уполномоченным на это должностным лицом в установленном порядке…». 

Акт государственного контроля (приложение 3) подписывает уполномоченное лицо Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору (основание: Постановление Правительства РФ от 30.06.2004 №327), а в тексте п. 4.4 проекта акт составляет территориальное управление Россельхознадзора, в зоне деятельности которого осуществляется таможенный контроль.
Вывод №3: данный нормативный правовой акт (проект приказа) имеет низкую степень коррупциогенности (или коррупционности факторов
) по функциям, обязанностям, правам и ответственности должностных лиц органов государственной власти.

Таблица 1. Описание выявленных коррупциогенных факторов

	(1-й) ненадлежащее установление дискреционных полномочий 
органов публичной власти и их должностных лиц

	индикаторы (признаки)
	проявление коррупционного фактора 

в тексте НПА 
	Норма законопроекта

	установление неопределенных, трудновыполнимых и обременительных требований к организациям
	Требование приложения к заявлению: 
гарантийного письма регистранта пестицида или агрохимиката об авторском контроле / надзоре над производством ввозимого пестицида;

копии свидетельства (удостоверения) о госрегистрации пестицида или агрохимиката, заверенная в установленном порядке.
	п. 4.1. р. II


Таблица 2. Описание возможных коррупциогенных рисков

	(1-й) ненадлежащее установление дискреционных полномочий 
органов публичной власти и их должностных лиц

	индикаторы (признаки)
	проявление коррупционного фактора 

в тексте НПА  
	Норма законопроекта

	ненадлежащее установление прав и обязанностей 
	Отбор идентификационных образцов от каждой партии, ввозимых в РФ технического сырья   (продукта) на соответствие нормативным показателям в учреждениях, подведомственных Россельхознадзору.
	п.8 р.IV

	широта дискреционных полномочий
	Не дано основание ограничения, связанного с оценкой возможности применения партии пестицида или агрохимиката до истечения срока их госрегистрации
	п.4.2 р. II


	

	(2-й) завышенные требования к организациям, реализующим субъективные права
 и юридические обязанности во взаимодействии с органами публичной власти 

	наличие завышенных требований к заявителю, к организациям
	возможны при установлении ограничений в области ввоза, вывоза средств защиты растений, запретов, санкций за нарушение требований соответствия установленным нормативам;
	п.4.4 р. II


	

	(3-й) отсутствие или дефекты административных процедур

	отсутствие конкретных мер ответственности
за нарушение требований
	за превышение установленных нормативов рассмотрения заявлений, выдачи разрешений (или запрета) субъекты организации данной деятельности, государственного и таможенного контроля в зависимости от причиненного ущерба несут ответственность в соответствии с законодательством РФ 
	р.II-IV

	отсутствие общественного контроля
	за органами власти (за служащими) и 
конкретных мер реагирования на результаты проверки
	р. I



Вместе с тем к законопроекту имеется ряд предложений по редакции отдельных статей и детализации правового регулирования отдельных вопросов охраны окружающей среды.

А1) Конкретные предложения эксперта по улучшению текста законопроекта, в целях устранения коррупциогенных факторов:

Исключить требование приложения к заявлению гарантийного письма регистранта пестицида или агрохимиката об авторском контроле / надзоре над производством ввозимого пестицида, а также заверенных в установленном порядке копий документов о госрегистрации, если они имеются в государственных информационных ресурсах у субъекта государственной регистрации. Достаточно потребовать от заявителя указать их реквизиты.
А2) Конкретные предложения эксперта по улучшению текста законопроекта, не связанные с устранением коррупциогенных факторов
:
Во-первых, вычитать текст приложения к проекту приказа
. 
Кстати, упомянутое в п.4 действующее вещество пестицида, по определению международного сообщества, означает биологически активную часть пестицида, присутствующую в препаративной форме. Рекомендуем вынести трактовку пестицида в самостоятельный абзац со ссылкой на источник
. 
Желательно изменить редакцию абзаца 2 п.4.4 - опустить или уточнить требования соответствия состава, характеристик и свойств препаративной формы технического продукта, точнее, соответствие идентификационного образца идентифицирующему (но чему: аналитическому стандарту?).
Во-вторых, добавить приложение №1а или распространить форму заявления на ввоз в РФ пестицида, агрохимиката, технического сырья также  на вывоз их из РФ. В приложении №1 дана форма документа «Заявление в целях получения разрешения на ввоз в РФ пестицидов и агрохимикатов», но проектом не предусмотрена форма подачи «Заявления в целях получения разрешения на вывоз с территории РФ пестицидов и агрохимикатов». 

Заметим, что срок рассмотрения каждого документа составляет 30 дней  от даты поступления заявления. Желательно указать иную редакцию (напр., не превышающий 30 дней), но лучше уменьшить (до 5-7 дней) срок рассмотрения заявления на вывоз химических средств защиты растений из РФ или обосновать норматив с учетом мнения производителей. 
Достаточно того, что сроки регистрации препаратов в России, по данным СМИ, являются одними из самых продолжительных в мире
.
Б1) Общие рекомендации эксперта по способам нейтрализации или устранения коррупционных факторов применительно к тексту данного законопроекта: 

В целях получения разрешения на ввоз в РФ партии пестицида и /или агрохимиката (п. 4.1) предусмотреть подачу заявления (оформленного согласно приложению №1) непосредственно в территориальное управление Россельхознадзора, оставляя за головной службой антикоррупционные и иные меры контроля за деятельностью уполномоченных должностных лиц из территориальных подразделений Россельхознадзора: «Регионсельхознадзора».
Б2) Общие рекомендации эксперта по способам нейтрализации или устранения возможных коррупциогенных рисков в целом в сфере химических средств защиты растений и охраны окружающей среды в пределах полномочий: 
Для источника отбора проб (идентификационных образцов) ввести в практику использование специальной упаковки, предназначенной для мелких хозяйств, и рекомендовать владельцу товара включать их в каждую партию пестицида или агрохимиката в целях уменьшения или предотвращения ущерба.

Определить условия хранения партии пестицидов и агрохимикатов на складе временного хранения (СВХ): на платной основе или в счет средств, выделяемых на осуществление государственного контроля.
Председатель экспертного совета 
Московского антикоррупционного комитета 
при МТТП, директор центра контроля качества 
Международного юридического института
доктор юридических наук, профессор 
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А.Я. Минин
25.11.2009
Председатель Московского антикоррупционного

Комитета                                                                                                 М.Р.Юсупов. 
� � HYPERLINK "http://www.mcx.ru/documents/document/show/11410.260.htm" �http://www.mcx.ru/documents/document/show/11410.260.htm� 


� Международный кодекс правил по распределению и использованию пестицидов; Правила ФАО по регистрации и контролю за пестицидами; Требования ВОЗ; Инструкции международных транспортных организаций.


� См.: ст. 4 и 5, ст. 21. Ввоз в РФ и вывоз из РФ пестицидов и агрохимикатов // ФЗ от 19.07.1997 №109-ФЗ «О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами».


� См.: http://www.rg.ru/gazeta/rg/2008/02/22.html, где В. Зубковым отмечено, что "должного госконтроля в экологической сфере у нас нет", предложено отказаться от грязных производств, поручено разработать комплекс мер эффективного экологического контроля за предприятиями, документы по разграничению ответственности за ликвидацию экологического ущерба между федерацией, регионами и предприятиями, механизмы предоставления госгарантий инвесторам при вложении ими средств в рекультивацию земель, а также систему поддержки и поощрения организаций и граждан, которые занимаются вопросами экологии в инициативном порядке. Ежегодно при рекультивации 51 тыс. га земель столько же переходит в категорию экологически загрязненных. Правительство РФ поставило задачу в ближайшие 3 года не увеличить накопленный в стране экологический ущерб, а после 2010 г. приступить к его снижению. 


� Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов защиты прав и законных интересов граждан в области охраны окружающей среды, определяются и взаимосвязанными положениями (гл. 3) Закона РФ от 6.10.2003 № 131 "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ".


� В том числе система торгово-промышленных палат Российской Федерации.


� Во взаимосвязи со ст. 2 Конституции РФ, провозглашающей человека, его права и свободы высшей ценностью, а их признание, соблюдение и защиту - обязанностью государства, и ст. 18, закрепляющей, что права человека и гражданина являются непосредственно действующими и определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления, и обеспечиваются правосудием (ст. 46).


� Федеральными органами исполнительной власти, специально уполномоченными Правительством РФ (ст. 7, 8, 21 ФЗ от 19.07.1997 №109-ФЗ), или ответственными правительственными органами, по международному кодексу.


� См. напр., Пост. КС РФ от 14.05.2009 №8-П.


� ФЗ от 19.07.1997 №109-ФЗ О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами; от 25.10.2001 № 136-ФЗ Земельный кодекс РФ, от 10.01.2002 №7-ФЗ Об охране окружающей среды, от 27.12.2002 №184–ФЗ «О техническом регулировании» (в ред. от 01.05.2007 №65–ФЗ); Постановление Правительства РФ от 06.11.1992 №854 О лицензировании и квотировании экспорта и импорта товаров, а также Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ; ГОСТ 14189-81 Пестициды. Правила приемки, методы отбора проб, упаковка, маркировка, транспортирование и хранение; СанПиН 1.2.1077-01 Гигиенические требования к хранению, применению и транспортировке пестицидов и агрохимикатов; таможенное законодательство РФ; законодательство РФ о государственной границе РФ; иные документы, касающиеся химических средств защиты растений.


� Точнее, по истечении 6 месяцев со дня офиц. опубликования названного ФЗ.


� См.: Пост. Правительства РФ от 05.03.2009 №195 и №196. Методика проведения экспертизы проектов нормативно-правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции. Об утверждении Правил проведения экспертизы проектов нормативно-правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции.


� Научная правовая экспертиза данного проекта по определению шире, чем просто антикоррупционная экспертиза его по ТЗ. Отсюда предложения А2 (С. 7) и рекомендации Б2 (С. 8-9).


� Напр., редакционные и технические огрехи в п.4 - «…вещества пестицида, под которыми понимается тех. сырье,… содержащее … вещество…»; 4-абзац п.4.4 - «…в течение 10 дней…»; нет п. 4.5; Приложение 1 – Заявление на получение…на ввоз на территорию…», а в пункте 4.1 – Заявление в целях получения разрешения на ввоз в РФ; п.6.…на складе временного хранения (далее СВХ), отвечающем требованиям СанПиН 1.2.1077-01; п.7.1 (абзац 6) и п.8. – «окружающей природной среды»; п.п.7.3, 8, 11, 13, 15.2, 15.3 – (см.: , запятые); и т.д.


� См.: Active ingredient. Международный кодекс правил по распределению и использованию пестицидов; ст. 1. Основные понятия. ФЗ от 19.07.97 №109-ФЗ (в ред. ФЗ от 10.01.2003 N 1-ФЗ, от 10.01.2003 N 15-ФЗ, от 29.06.2004 N 58-ФЗ).


� Цит. по Сорные травы. Журнал «Деньги» №21(627) от 04.06.2007. 


Одним из основных путей проникновения на российский рынок контрафактных и фальсифицированных пестицидов был несанкционированный ввоз из-за рубежа. Контроль за ввозом на территорию России готовых препаративных форм пестицидов усилен: от регистранта препарата требуется подтверждение оригинальности поставляемой партии пестицида и наличие лицензии, выдаваемой Минэкономразвития России на основании согласованной с Россельхознадзором заявки. Есть надежда, что на границе РФ останутся несколько специализированных пунктов пропуска пестицидов, что позволит проводить лабораторную проверку качества и оригинальности пестицидов до их распространения на территории страны. Большинство лабораторий Россельхознадзора не в состоянии выявлять подделки, т.к. оснащены устаревшим оборудованием для определения качества пестицидов и их остаточных количеств, не располагают в достаточном количестве аналитическими стандартами и реактивами. Виноваты в этом отчасти легальные производители, которые, согласно Международному кодексу правил по распределению и использованию пестицидов, должны обеспечивать любую страну (по ее просьбе) рекомендациями по методам анализа активного ингредиента препаративной формы и стандартными аналитическими методиками (п.4.1.5); обеспечивать поддержку в деле обучения персонала для аналитической работы (п.4.1.6); предоставлять доступ к оборудованию для проведения контроля за качеством пестицидов (п.4.2); оказывать помощь в организации аналитических лабораторий (п.4.3). Фирма "Август", например, передала в безвозмездное пользование одной из лабораторий Россельхознадзора современный газовый хроматограф. 





