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ВСТУП
Актуальність теми. Продовольча безпека справляє значний вплив на реальний рівень незалежності будь-якої держави, її геополітичне становище у регіоні та світі. В сучасній науці адміністративного права України проблеми державного управління у сфері продовольчої безпеки не одержали комплексного дослідження, що зумовлює необхідність вирішення низки питань теоретичного та практичного характеру. На сьогодні існує потреба чітко визначити роль та місце продовольчої безпеки в системі національної безпеки України через призму права, зміст та сутність адміністративно-правових відносини у сфері продовольчої безпеки, сформувати основоположні принципи її забезпечення, окреслити складові елементи та загрози продовольчій безпеці, чітко визначити коло суб’єктів її забезпечення та їх повноваження. Крім цього, на основі науково обґрунтованих результатів досліджень у сфері продовольчої безпеки потребує вдосконалення низка положень чинного законодавства.

Науково-теоретичним підґрунтям дисертаційного дослідження стали праці відомих українських вчених-правників у галузі адміністративного права: В.Б. Авер’янова, І.В. Арістової, А.І. Берлача, Л.Р. Білої, В.К. Гіжевського, С.Т. Гончарука, В.Л. Грохольського, С.В. Ківалова, М.В. Коваля, В.К. Колпакова, В.І. Курила, Є.В. Курінного, В.А. Ліпкана, О.О. Майданник, О.І. Харитонової, Ф.Д. Фіночко.

Також у роботі використані наукові здобутки дослідників у галузі теорії держави і права, аграрного права, наук з державного управління та інших галузей: М.В. Гребенюка, В.М. Єрмоленка, О.С. Іоффе, М.С. Кельмана, П.М. Рабіновича, О.Ф. Скакун, В.Н. Хропанюк, В.М. Шкаберіна.
У ході виконання дисертаційної роботи взято до уваги праці вчених-економістів з питань продовольчої безпеки: А.А. Бабенка, О.І. Гойчук, С.М. Кваші, В.І. Мунтіяна, В.А. Предборського, Г.А. Пастернак-Таранушенко, О.В. Скидана,  Л.А. Хромушиної, В.П. Щербаня.
Таким чином, вирішення цих та багатьох інших проблем обумовлює необхідність комплексного наукового правового дослідження інституту адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки з урахуванням реалій сьогодення та передового зарубіжного досвіду.

Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано відповідно до Пріоритетних напрямів наукових досліджень Національного університету біоресурсів та природокористування України. Тема дисертації безпосередньо пов’язана з адміністративно-правовими аспектами НДР «Правове забезпечення сталого розвитку аграрного виробництва, безпеки та якості сільськогосподарської продукції» (номер державної реєстрації 0106U004241), а також з Державною цільовою програмою розвитку українського села на період до 2015 року, що затверджена постановою Кабінету Міністрів України від 19 вересня 2007 року № 1158.

Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційного дослідження є розроблення теоретичних засад та практичних пропозицій і рекомендацій з питань адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки України.

Для досягнення цієї мети визначено такі задачі:

·  дослідити сучасний стан розвитку наукової думки, головні міжнародно-правові акти та положення вітчизняного законодавства з питань продовольчої безпеки з метою визначення її сутності як правової категорії;

·  розкрити сутність та зміст адміністративно-правових відносин у сфері забезпечення продовольчої безпеки;

·  визначити сучасне місце продовольчої безпеки в системі національної безпеки України через призму права;

·  проаналізувати стан нормативно-правового забезпечення продовольчої безпеки України з метою з’ясування її недоліків та пошуку шляхів удосконалення;

·  дати характеристику системі уповноважених органів державної влади у галузі  продовольчої безпеки України та проаналізувати їх повноваження;

·  сформувати принципи адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки України;

·  висвітлити та узагальнити практичні заходи організаційного забезпечення продовольчої безпеки України;

·  проаналізувати стан та позитивний досвід адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки у зарубіжних країнах, запропонувати шляхи його застосування в Україні;

·  вдосконалити понятійний апарат адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки держави, розробити пропозиції та рекомендації, спрямовані на удосконалення адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки України.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у сфері адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки України.

Предметом дослідження виступає адміністративно-правове забезпечення продовольчої безпеки України.

Методи дослідження. Для досягнення поставленої мети та реалізації задач дослідження використано загальнофілософські, загальнонаукові та спеціальні методи пізнання державно-правових явищ. Застосування діалектичного методу дало змогу дослідити національну продовольчу безпеку України у взаємозв’язку з іншими правовими явищами і категоріями та виявити закономірності розвитку цього правового інституту (підрозділ 1.1, 1.2, 1.3). Історико-правовий метод був застосований у ході аналізу трансформацій нормотворчих підходів у міжнародних нормативно-правових актах та національному законодавстві при регулюванні продовольчої безпеки (підрозділ 1.1). Використання логіко-нормативного методу допомогло визначити сучасне місце продовольчої безпеки в системі національної безпеки України (підрозділ 1.3), а також вивченню системи законодавчого забезпечення продовольчої безпеки (підрозділ 2.1), проведенню порівняльного аналізу організаційного забезпечення продовольчої безпеки України та розвинених країн світу (підрозділ 3.1). Метод тлумачення права був застосований під час встановлення змісту чинних міжнародних та національних правових актів у галузі продовольчої безпеки, зокрема тих, які регулюють повноваження компетентних органів влади в аграрному секторі економіки (підрозділи 2.1, 2.2, 3.1). Матеріально-нормативний метод був використаний при визначенні юридичної сили та ієрархічного співвідношення актів, які регулюють сферу національної продовольчої безпеки, а також співвідношення повноважень компетентних органів державної влади у сфері продовольчої безпеки (підрозділ 2.1). Наведений метод був використаний і в ході пошуку шляхів удосконалення адміністративно-правового регулювання сфери продовольчої безпеки для покращення зв’язку між нормами права, який робить можливим їх ефективне виконання (підрозділ 3.2).

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертаційна робота є самостійним комплексним науковим дослідженням адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки України, яке спрямоване на  формування нових та вдосконалення існуючих категорій і понять, пошук ефективних правових механізмів здійснення управлінського впливу держави на досліджувану галузь, а також внесення обґрунтованих пропозицій щодо вдосконалення чинного законодавства України у сфері забезпечення продовольчої безпеки з урахуванням світового досвіду.

У результаті проведеного дослідження отримано наукові результати, сформульовано низку положень та висновків, що містять наукову новизну та виносяться на захист:

вперше:

· обґрунтовано необхідність виділення в системі адміністративного права України інституту адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки, під яким розуміється сукупність правових норм, що здійснюють правове регулювання суспільних відносин, які виникають у процесі реалізації адміністративно-розпорядчого впливу держави на їх учасників у сфері продовольчої безпеки держави;

· проведено характеристику адміністративно-правових відносин у сфері продовольчої безпеки України, в ході якої продовольчу безпеку визначено правовим інтересом, на забезпечення якого спрямована управлінська діяльність суб’єктів забезпечення продовольчої безпеки;

· наведено послідовність заходів адміністративно-розпорядчого забезпечення продовольчої безпеки України залежно від рівня її загроз в порядку їх наростання: прийняття Урядом рішення про запровадження державних аграрних інтервенцій; прийняття Урядом рішення про тимчасове адміністративне регулювання цін на продовольство; запровадження Президентом України надзвичайного стану;
· запропоновано систему принципів адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки України: стабільного забезпечення державою доступності продовольства; забезпечення стійкої продовольчої незалежності держави; гарантування державою належної якості, безпеки та корисності продуктів харчування; забезпечення екологічного благополуччя держави; забезпечення державою ефективного та стабільного функціонування ринку продукції АПК; чіткого розмежування повноважень та взаємодії органів державної влади у забезпеченні національної продовольчої безпеки; пріоритетності соціального розвитку сільських територій; врахування обмеженості ресурсів; забезпечення стійких інтеграційних зв’язків між сільським господарством і переробними галузями АПК;

удосконалено:

· поняття продовольчої безпеки шляхом розширення вимог до продуктів харчування як її складового елементу: корисність, відповідність релігійним уподобанням, а також за рахунок визначення компетентних органів державної влади у якості суб’єктів, відповідальних за її забезпечення;

· наукові ідеї щодо складових елементів продовольчої безпеки, які доповнено поняттями «продовольча незалежність держави», «високий рівень соціального розвитку сільських територій» «інфраструктура продовольчих ринків (у т.ч. місць тривалого зберігання)»; 
дістали подальший розвиток:
· понятійний апарат забезпечення продовольчої безпеки за рахунок розробленого автором визначення поняття незабезпеченості продовольчої безпеки України як досягнення показниками (індикаторами) продовольчої безпеки критичних меж внаслідок посилення дії загроз продовольчій безпеці;

· наукові ідеї щодо віднесення продовольчої безпеки до числа окремих та самостійних складових національної безпеки України, що обумовлено: специфічною суттю продовольчої безпеки, відмінність якої від економічної безпеки полягає в наявності аспекту споживання продовольства; самостійними інструментами забезпечення продовольчої безпеки, власною метою її забезпечення, специфічною системою загроз та власною системою принципів забезпечення органами державної влади;
1. наукове обґрунтування твердження, згідно з яким продовольча безпека за своєю сутністю є публічно-правовою категорією, що зумовлено обов’язковою участю держави у суспільних відносинах щодо її забезпечення;

2. положення щодо вдосконалення законодавства у сфері забезпечення продовольчої безпеки завдяки пропозиції віднести забезпечення продовольчої безпеки України до числа найважливіших функцій держави на конституційному рівні та наведеного обґрунтування необхідності формування правової основи продовольчої безпеки України за допомогою спеціального закону «Про продовольчу безпеку України», аграрно-продовольчої доктрини держави та регіональних програм продовольчої безпеки.

Практичне значення одержаних результатів полягає у можливості використання висновків дисертаційного дослідження: у подальших наукових дослідженнях інституту продовольчої безпеки держави; під час нормотворчої роботи компетентних органів державної влади з метою усунення наявних у законодавстві недоліків та покращення правового регулювання сфери продовольчої безпеки;  у процесі правозастосування суб’єктів забезпечення продовольчої безпеки; навчальному процесі при розробці навчальних та методичних матеріалів з навчальних дисциплін «Адміністративне право України» та «Аграрне право України».

Матеріали дисертаційного дослідження впроваджені:

1. у нормотворчу діяльність Департаменту економічного розвитку і аграрного ринку Міністерства аграрної політики та продовольства України при підготовці проекту Закону України «Про продовольчу безпеку України» (акт впровадження від 26 квітня 2011 р.);

2. у правозастосовну практику Головного управління агропромислового розвитку Житомирської обласної державної адміністрації (акт впровадження від 3 жовтня 2011 р.);

3. у навчальний процес при викладанні навчальної дисципліни «Адміністративне право України» на юридичному факультеті Навчально-наукового інституту земельних ресурсів та правознавства у Національному університеті біоресурсів та природокористування України (акт впровадження від 16 грудня 2011 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження виконано здобувачем особисто та становить самостійну розробку обраної теми. Основні положення роботи, її висновки та пропозиції, які визначають наукову новизну та виносяться на захист, сформульовані та обґрунтовані здобувачем особисто.

Апробація результатів дисертації. Наукові положення, основні результати дослідження та їх практичне застосування обговорювалися на міжнародних науково-практичних конференціях: «Правове життя: сучасний стан та перспективи розвитку» (м. Луцьк, 20–21 березня 2009 р.), «Актуальні проблеми правового регулювання аграрних, земельних, екологічних відносин і природокористування в Україні та країнах СНД» (м. Луцьк, 10–11 вересня 2010 р.), «Сучасні тенденції розвитку національного законодавства України» (м. Київ, 19–20 травня 2011 р.).

Публікації. Результати дисертаційного дослідження викладено у трьох наукових статтях, опублікованих у фахових наукових виданнях з юридичних наук, затверджених ВАК України, та трьох тезах доповідей на наукових конференціях.

Структура та обсяг роботи зумовлені предметом, метою та завданнями дисертаційного дослідження. Дисертація складається з вступу, трьох розділів, які об'єднують шість підрозділів, висновків, списку використаних джерел (220 найменувань), додатки (3 сторінки). Загальний обсяг дисертації складає 209 сторінок, з яких обсяг основного тексту 178 сторінок.

ВИСНОВКИ

У результаті проведеного дослідження здійснено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання, яке полягає у з'ясуванні особливостей адміністративно-правового регулювання продовольчої безпеки України та пошуку шляхів його удосконалення. При виконанні поставлених задач автором одержано ряд самостійних висновків, з яких найбільш важливими є такі:

1.
Продовольчу безпеку держави пропонується визначати як стабільну забезпеченість потреб населення у фізичному й економічному доступі до потрібної кількості якісних, безпечних і корисних продуктів харчування для повноцінного забезпечення людського організму необхідними поживними речовинами і мікроелементами згідно з науково обґрунтованими потребами і релігійними вподобаннями, з одночасною захищеністю національних інтересів України у сфері АПК, що гарантується компетентними органами державної влади на основі обґрунтованих принципів державного управління. У свою чергу незабезпеченість продовольчої безпеки може бути визначена як досягнення показниками (індикаторами) продовольчої безпеки критичного рівня внаслідок посилення дії загроз продовольчій безпеці.

2.
Продовольча безпека за своєю сутністю є публічно-правовою категорією, що обґрунтовується обов'язковою участю держави у суспільних відносинах щодо її забезпечення, яка може бути реалізована як безпосередньо (у формі прямої участі органу державної влади у відносинах), так і опосередковано (у формі здійснення державного контролю). 

3.
Адміністративно-правовими відносинами у сфері продовольчої безпеки України є суспільні відносини, які ґрунтуються на нормах адміністративного права та полягають у правових зв'язках між юридичними і фізичними особами з одного боку та компетентними органами державної влади з іншого, що виникають у ході реалізації їх управлінського впливу на забезпечення продовольчої безпеки держави.

Зміст таких правовідносин полягає у здійсненні компетентними органами державної влади своєї спеціальної правосуб'єктності у сфері продовольчої безпеки держави.

Продовольча безпека України за своїм місцем у системі адміністративно-правових відносин є правовим інтересом, на забезпечення якого спрямована адміністративно-розпорядча діяльність компетентних органів державної влади. До складових елементів продовольчої безпеки держави можна віднести: 1) доступність продовольства; 2) продовольчу незалежність держави; 3) високий рівень соціального розвитку сільських територій; 4) якість та безпеку продуктів харчування; 5) інфраструктуру продовольчих ринків (у т.ч. місць тривалого зберігання).

Серед юридичних фактів, які породжують, змінюють та припиняють адміністративно-правові відносини у ході державного управління сферою продовольчої безпеки, особливе місце належить критичним змінам показників (індикаторів) продовольчої безпеки та посиленню дії загроз продовольчій безпеці. 

4.
Продовольча безпека держави є окремим самостійним видом національної безпеки України, що обумовлюється: 1) сутністю продовольчої безпеки як правового явища; 2) інструментами забезпечення; 3) метою забезпечення; 4) специфічною системою загроз та 5) специфічною системою принципів забезпечення. Поняття "національна безпека" та "продовольча безпека" співвідносяться як родове і видове. У свою чергу, поняття "продовольча безпека" та "економічна безпека" співвідносяться як різні складові одного цілого.

Пропонується внести зміни до ч. 1 ст. 17 Конституції України, в результаті яких забезпечення продовольчої безпеки України має бути віднесено до найважливіших функцій держави.

5.
Наведено обґрунтування доцільності виділення в системі адміністративного права України інституту адміністративно-правового забезпечення продовольчої безпеки як сукупність правових норм, що здійснюють правове регулювання суспільних відносин, які виникають у ході здійснення адміністративно-розпорядчого впливу держави на їх учасників у сфері продовольчої безпеки держави. 

6.
Запропоновано послідовність заходів адміністративно-розпорядчого забезпечення продовольчої безпеки України залежно від рівня її загроз в порядку їх наростання: 1) прийняття Урядом рішення про запровадження державних аграрних інтервенцій; 2) прийняття Урядом рішення про тимчасове адміністративне регулювання цін на продовольство; 3) запровадження Президентом України надзвичайного стану.

7.
Формування правової основи продовольчої безпеки України слід здійснювати за допомогою: спеціального закону "Про продовольчу безпеку України", аграрно-продовольчої доктрини держави та регіональних програм продовольчої безпеки.

У цьому зв'язку пропонується вдосконалити положення Закону України "Про основи національної безпеки України" та передбачити можливість правового регулювання продовольчої безпеки України окремим спеціальним законом. Також, запропоновано внести зміни до статті 6 цього Закону, якими розширити перелік встановлених пріоритетів національних інтересів за рахунок продовольчої безпеки.

У спеціальному законі "Про продовольчу безпеку України" пропонується визначити суть продовольчої безпеки, її загрози та показники, шляхи забезпечення та повноваження компетентних органів державної влади в цій сфері. Вбачається за необхідне передбачити такі складові елементи профільного закону: 1) загальні положення (терміни і їх визначення, сфера застосування закону, законодавство про продовольчу безпеку України, стратегія (модель) продовольчої безпеки України, принципи забезпечення продовольчої безпеки тощо); 2) державне управління у сфері продовольчої безпеки України (органи державного управління у сфері продовольчої безпеки України, повноваження компетентних органів у сфері продовольчої безпеки); 3) забезпечення продовольчої безпеки України (продовольча незалежність України, державна підтримка сільського господарства України, достатній рівень харчування населення, якість та безпека продовольства і сільськогосподарської сировини, ринок продовольства України, загрози продовольчій безпеці держави та порядок їх моніторингу тощо); 4) заходи щодо усунення загроз продовольчій безпеці України (стратегічні продовольчі запаси, вимоги до зберігання окремих видів продовольства тощо); 5) міжнародне співробітництво; 6) відповідальність за порушення цього закону; 7) прикінцеві положення.

8.
До числа загроз продовольчій безпеці в спеціальному законі "Про продовольчу безпеку України" пропонується віднести: 1) істотне скорочення виробництва національним АПК; 2) критичний рівень основних виробничих фондів в АПК; 3) незадовільний соціально-економічний стан села; 4) незадовільне продовольче забезпечення населення; 5) критичний стан з якістю та безпекою продовольства, що представлене на внутрішньому ринку; 6) погіршення екологічного стану країни; 7) неконтрольований імпорт продукції АПК, який шкодить інтересам вітчизняних товаровиробників; 8) виснаження природного потенціалу аграрного виробництва.

9.
Безпосереднє адміністративно-правове забезпечення продовольчої безпеки України здійснюють: 1) Президент України; 2) Верховна Рада України; 3) Кабінет Міністрів України; 4) Мінагрополітики; 5) Держветфітослужба; 6) Держрибагентство; 7) Держсільгоспінспекція; 8) місцеві державні адміністрації. 

Наведені органи державної влади слід вважати основними суб'єктами забезпечення продовольчої безпеки.

Суб'єкти забезпечення продовольчої безпеки України пропонується класифікувати за низкою критеріїв, а саме: 1) за місцем в системі державної влади України; 2) за територіальною ознакою; 3) за правовою природою; 4) за функціями; 5) за місцем у системі національної продовольчої безпеки України.

10.
Міністра аграрної політики та продовольства України слід невідкладно ввести до складу членів РНБО, що допоможе посилити увагу цього консультативного, але впливового органу влади до проблем національної продовольчої безпеки України. З цією метою запропоновано внести відповідні зміни до ст. 107 Конституції України та ст. 6  Закону України "Про Раду національної безпеки і оборони України" - "Склад Ради національної безпеки і оборони України".

11.
У спеціальному законі "Про продовольчу безпеку України", а також у Положенні про Міністерство аграрної політики та продовольства України слід передбачити конкретний перелік повноважень Мінагрополітики щодо гарантування продовольчої безпеки держави. До числа цих повноважень доцільно віднести моніторинг загроз національній продовольчій безпеці та визначення рівня її індикаторів.

12.
Критичне посилення дії загроз продовольчій безпеці держави, падіння показників (індикаторів) продовольчої безпеки нижче встановленого рівня, дефіцит продовольства, що перевищує допустимі показники, мають бути віднесені Законом України "Про правовий режим надзвичайного стану" до числа додаткових підстав для внесення Кабінетом Міністрів України подання Президентові України про введення надзвичайного стану, для чого  автором запропоновано внести зміни до статті 4 Закону України "Про правовий режим надзвичайного стану" - "Умови введення надзвичайного стану".

13.
Принципи формування набору продуктів харчування для дорослого населення, визначені Законом України "Про прожитковий мінімум", потребують перегляду. Слід розширити мету такого формування і термін "відновлення працездатності" подати в такій редакції: "створення умов для активного повноцінного відпочинку, задоволення духовних та естетичних потреб, підтримання здорового фізичного і морального стану". "Споживчий кошик" доцільно затверджувати щороку не пізніше прийняття закону про державний бюджет на відповідний рік із залученням до його розроблення Мінагрополітики для узгодження кількісних та поживних показників такого набору з номенклатурою реально доступних в Україні продуктів харчування та прогнозування їх присутності на ринку в майбутніх періодах.

На сьогодні в Україні відсутній механізм формування набору продуктів харчування для "споживчого кошика", що викликане наявною неузгодженістю положень Закону України "Про прожитковий мінімум" та підзаконних актів з питань діяльності МОЗ. Для її усунення пропонується внести зміни до Положення про Міністерство охорони здоров'я України та чітко визначити структурний підрозділ МОЗ, на який покладається здійснення такого формування і погодження набору продуктів харчування в МОЗ.

14.
Гарантування якості та безпеки продуктів харчування є одним із головних пріоритетів управлінської діяльності спеціально уповноважених відомств у сфері сільського господарства зарубіжних країн з розвиненою економікою. Характерною ознакою компетенції згаданих органів державної влади у цих країнах є широка спеціалізація з обов'язковим віднесенням до неї повноважень щодо забезпечення добробуту сільських територій.

У ході формування Стратегій (програм) продовольчої безпеки України суб'єктам її забезпечення слід врахувати позитивний досвід Російської Федерації та Республіки Білорусь з питань змістового наповнення та ступеня деталізації їх правового регулювання.

15.
Адміністративно-правове забезпечення національної продовольчої безпеки пропонується здійснювати на основі: 1) стабільного забезпечення доступності продовольства як принципу здійснення національної агропромислової політики на основі затвердженої програми діяльності компетентних органів державної влади зі стимулювання виробництва продукції АПК; 2) забезпечення стійкої продовольчої незалежності держави як принципу зосередження управлінського впливу держави на підтримці вітчизняних товаровиробників та протекції їх інтересів на зовнішніх ринках; 3) гарантування належної якості, безпеки та корисності продуктів харчування, що полягає в ефективній адміністративно-юрисдикційній діяльності сільськогосподарських інспекцій, уповноважених здійснювати контроль за станом продовольства; 4) забезпечення екологічного благополуччя держави як принципу спрямування державного управління в сфері АПК на дотримання екологічних стандартів господарювання; 5) забезпечення ефективного та стабільного функціонування ринку продукції АПК як принципу спрямування адміністративно-розпорядчого впливу держави на розвиток інфраструктури продовольчих ринків (у т.ч. місць тривалого зберігання); 6) чіткого розмежування повноважень та взаємодії органів державної влади у забезпеченні продовольчої безпеки як принцип прозорого і зрозумілого розмежування компетенції органів державної влади у цій сфері та визначення відповідальних органів за окремі напрями її реалізації; 7) пріоритетності соціального розвитку сільських територій як принцип необхідності першочергового спрямування управлінського впливу держави на вжиття невідкладних заходів у сфері соціального забезпечення сільського населення задля припинення негативних демографічних тенденцій на селі та залучення продуктивних сил в АПК; 8) врахування обмеженості ресурсів як принципу здійснення державного управління у сфері АПК, зважаючи на вичерпність природних ресурсів та їх фізичну обмеженість; 9) забезпечення стійких інтеграційних зв'язків між сільським господарством і переробними галузями АПК як принципу зосередження управлінського впливу держави на налагодження та підтримку економічних зв'язків між виробниками та переробниками сільськогосподарської продукції.
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