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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про діяльність в Антарктиці»

 (реєстраційний № 10033)

Законопроектом пропонується визначити правові, організаційні та економічні засади, принципи і напрями, повноваження державних органів щодо діяльності України в Антарктиці, а також соціальні гарантії учасникам українських антарктичних експедицій.

Як зазначається у Пояснювальній записці “метою законопроекту є забезпечення державної політики України в Антарктиці відповідно до норм міжнародного права, основних напрямів внутрішньої і зовнішньої політики України”. 

Головне науково-експертне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо нього такі міркування, зауваження і пропозиції.

Насамперед, слід зазначити, що 9 січня 2007 р. Верховною Радою України було прийнято Закон України “Про антарктичну діяльність”, до якого Президент України застосував право вето. У пропозиціях Президента України зазначалося, що “концептуальні засади прийнятого Закону, а також низка його положень не відповідають  Конституції та законам України, Договору про Антарктику (1959), Конвенції про збереження морських живих ресурсів Антарктики (1980), Протоколу про охорону навколишнього середовища до Договору про Антарктику (1991), стороною яких є Україна”. 

При цьому Президентом України було запропоновано “розробити новий законопроект, який би повною мірою узгоджувався з відповідними міжнародними нормативно-правовими актами, враховував досвід інших держав щодо їх виконання, створював належну правову основу для дальшого розвитку антарктичної діяльності України з урахуванням усього комплексу її інтересів”.

Проте, поданий законопроект містить у собі чимало недоліків, які були характерними для Закону,  повернутого з Пропозиціями Президента України, а також інших вад.  

Статтею 22 законопроекту передбачається, що “представники і спостерігачі України для участі у роботі Консультативних нарад з Договору про Антарктиду та міжнародних організаціях системи Договору про Антарктику призначаються з числа посадових осіб органів державної влади, кваліфікованих спеціалісті оператора України в Антарктиці та інших заінтересованих наукових установ і організацій України у встановленому законодавством порядку для реалізації державної політики щодо діяльності в Антарктиці”. Однак це положення не повною мірою узгоджується із п.5 статті 106 Конституції України, відповідно до якого Президент України “призначає та звільняє глав дипломатичних представництв України в інших державах  і при міжнародних організаціях”. 

 У законопроекті є низка норм, які можуть кваліфікуватися як спроба поширення суверенітету України на Антарктику (наприклад: «цей Закон поширюється на всі види діяльності, пов’язані з науковими дослідженнями і використанням Антарктики» (преамбула); «діяльність у районі дії Договору про Антарктику здійснюється за дозволом, який видається уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань виконання вимог Протоколу про охорону навколишнього середовища до Договору про Антарктику» (ч. 1 ст. 13). Між тим, відповідно Договору про Антарктику (1959 р.) ніякі дії або діяльність, що мають місце, поки цей Договір залишається чинним, не створюють основи для заяви, підтримання або заперечення будь-якої претензії на територіальний суверенітет в Антарктиці і не створюють ніяких прав суверенітету в Антарктиці. Ніяка нова претензія або розширення існуючої претензії на територіальний суверенітет в Антарктиці не заявляється, поки цей Договір залишається чинним (ч. 2 ст. IV). 

Не можна погодитися з положенням частини другої статті 7, яким передбачається, що центральний орган виконавчої влади у сфері наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності є «уповноваженим органом з виконання вимог Протоколу про охорону навколишнього середовища до Договору про Антарктиду». Адже визначення на рівні закону органу державної влади, відповідального за реалізацію згаданого вище міжнародно-правового акту, на наш погляд, містить ознаки втручання у конституційну компетенцію Президента України, який відповідно до Конституції України здійснює керівництво зовнішньополітичною діяльністю держави, утворює, реорганізовує та ліквідовує центральні органи виконавчої влади. Пропонована вище норма фактично позбавляє Главу держави у разі необхідності вирішувати відповідне питання, звужуючи тим самим його конституційні повноваження. 

Щодо частини другої статті 2 законопроекту, в якій зазначається, що «порушення законодавства про діяльність в Антарктиці має наслідком дисциплінарну, цивільно-правову або кримінальну відповідальність згідно з законодавством України», варто зауважити, що згідно усталеним правилам законодавчої техніки положення, що стосуються юридичної відповідальності суб’єктів, розміщуються наприкінці закону. 

У статті 6 законопроекту згадується державна програма проведення досліджень в Антарктиці, що затверджується Кабінетом Міністрів України. Утім зі змісту законопроекту неможливо дійти однозначного висновку про те, що являє собою ця державна програма. Слід також зазначити, що згідно із Законом України «Про державні цільові програми», якими визначаються  засади розроблення, затвердження та виконання державних цільових програм,  розроблення та ухвалення державних цільових програм економічного, науково-технічного, охорони довкілля та ін., що здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України, затверджуються законом. Оскільки «державна програма проведення досліджень в Антарктиці» може бути віднесена до програм економічного, науково-технічного та охорони довкілля і, очевидно, здійснюватиметься за рахунок коштів Державного бюджету України, то її слід кваліфікувати як державну цільову програму, що відповідно до вищезазначеного Закону має затверджуватися законом.

Зі змісту законопроекту не можна зробити однозначного висновку, який із державних органів, що нині функціонують у системі центральних органів виконавчої влади, є «центральним органом виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сфері наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності». За змістом Положення про Міністерство освіти і науки, молоді та спорту України (затверджене Указом Президента України від 8 квітня 2011 року № 410/2011) та Положення про Державне агентство з питань науки, інновацій та інформатизації України (затверджене Указом Президента України від 8 квітня 2011 року № 437/2011) обидва державні органи можуть бути визначені як «центральний органи виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сфері наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності».  

Деякі загальні назви центральних органів виконавчої влади, які вживаються у законопроекту, не повною мірою узгоджуються з їх назвами, що вживаються у Положеннях про ці органи. Так, у Положенні про Державне агентство рибного господарства України, затвердженого Указом Президента України від 16 квітня 2011 року № 484/2011 йдеться про повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує «реалізацію державної політики у сфері рибного господарства та рибної промисловості, охорони, використання і відтворення водних живих ресурсів, регулювання рибальства, безпеки мореплавства живих ресурсів, регулювання рибальства, безпеки мореплавства суден флоту рибного господарства», тоді як у законопроекті згадується «центральний орган виконавчої влади у галузі рибного господарства» (стаття 8).

Окремі положення законопроекту вбачаються такими, що не містять самостійного нормативного навантаження або мають декларативний (ненормативний) характер. Зокрема, такий характер властивий положенням статей 3, 4, 6, 7 та іншим статтям законопроекту. Це стосується, наприклад, визначеного у статті 6 повноваження Кабінету Міністрів України забезпечувати виконання міжнародних зобов’язань у сфері, що розглядається, оскільки відповідний обов’язок випливає зі змісту Закону України «Про Кабінет Міністрів України», згідно з яким Кабінет Міністрів України «забезпечує відповідно до закону про міжнародні договори вирішення питань щодо укладення та виконання міжнародних договорів України» (абз. 3 п. 4 ч. 1 ст. 20), а тому відтворення у Законі України «Про діяльність в Антарктиці» не потребує.

Головне управління вважає за необхідне вказати на інші недоліки проекту. Зокрема, незрозумілими виглядають визначені у законопроекті: основні напрями діяльності в Антарктиці (наприклад: «інспектування об’єктів діяльності в Антарктиці»  (абз. 7 ч. 2 ст. 3); «здійснення культурно-просвітницьких та гуманітарних заходів» (абз. 9 ч. 2 ст. 3); завдання державного регулювання у цій сфері (наприклад: «комерціалізація результатів діяльності відповідно до законодавства» (абз. 4 ч. 1 ст. 4); повноваження органів державної влади (наприклад: «загальне регулювання та управління діяльністю громадян та юридичних осіб України в Антарктиці (ч. 1 ст. 6); регулювання діяльності юридичних осіб та громадян України» (абз. 7 ч. 2  ст. 6); «координація (скликання) роботи заінтересованих центральних органів виконавчої влади, установ та організацій, які у межах своєї компетенції організовують та здійснюють діяльність в Антарктиці» (абз. 2 ч. 1 ст. 7).

У законопроекті зустрічаються положення, що адресовані державі (наприклад: «держава створює необхідні правові та фінансові умови для здійснення міжнародних зобов'язань відповідно до пункту 1 цієї статті» (ч. 2 ст. 21). Принагідно зазначимо, що подібні формулювання притаманні здебільшого нормам конституції, а не законів, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів та інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому. 

У законопроекті пропонується врегулювати питання, які не відповідають його назві і не належать до предмету його регулювання. Це зауваження стосується, насамперед, частини другої статті 12 законопроекту, положенням якої визначаються видатки із Державного бюджету України («бюджетні видатки на здійснення діяльності в Антарктиці передбачаються Державним бюджетом України на відповідний бюджетний період у обсягах, необхідних для: виконання завдань державної цільової науково-технічної програми проведення досліджень в Антарктиці; функціонування українських антарктичних станцій та діяльності оператора України в Антарктиці; виконання міжнародних зобов’язань України як Консультативної Сторони Договору про Антарктику, у тому числі участь у Консультативних нарадах та міжнародних організаціях системи Договору про Антарктику, сплату відповідних членських внесків»). Стосовно цього зазначимо, що згідно з Конституцією України виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків (ч. 2 ст. 95). Ця норма також виглядає дискусійною з огляду на її відповідність Бюджетному кодексу України, за яким конкретні бюджетні видатки встановлюються законом про Державний бюджет України на відповідний рік.

Такого роду недолік властивий положенню частини першої статті 14 законопроекту, яким пропонується встановити, що «діяльність в Антарктиці, визначена у пункті 2 статті 3 цього Закону, підлягає обов’язковому страхуванню, яке забезпечує покриття витрат, понесених третіми сторонами у разі здійснення пошуково-рятувальних заходів, надання медичної допомоги і забезпечення евакуації». 

Зазначене вище повною мірою стосується змісту частини восьмої статті 20 проекту, в якій міститься пропозиція встановити нову державну нагороду - почесне звання «Заслужений полярник України». Принагідно зазначимо, що система державних нагород України визначається Законом України «Про державні нагороди України», в якому і має вирішуватися питання встановлення почесного звання «Заслужений полярник України». 

Деякі положення проекту сформульовані таким чином, що вони не мають нормативного характеру (наприклад: «міжнародне співробітництво у сфері дослідження і використання Антарктики здійснюється шляхом: участі представників України у розробці проектів міжнародних актів і роботі в міжнародних організаціях системи Договору про Антарктику; виконання спільних наукових проектів, обміну фахівцями, проведення спільних експедицій та інших заходів на основі міжнародних договорів України» (ч. 1 ст. 21). 

Слід висловити зауваження щодо назв деяких статей законопроекту, які сформульовані надто загально, безвідносно до їх змісту (наприклад: “Повноваження Кабінету Міністрів України” (стаття 6), “Повноваження центрального органу виконавчої влади у галузі рибного господарства” (стаття 8), «Інтелектуальна власність» (ст. 11), “Пошукові і аварійно-рятувальні заходи, ліквідація наслідків надзвичайних ситуацій” (стаття 16), «Представники і спостерігачі України» (ст. 22) “Міжнародне співробітництво” (стаття  21). При цьому, назва Розділу V та статті 21  дублюються.   

У законопроекті мали б бути врегульовані питання щодо виконання взятих Україною зобов‘язань за міжнародними договорами у сфері антарктичної діяльності. Йдеться, зокрема, про забезпечення доступу до відповідної інформації про антарктичні дослідження, визначення порядку проведення оцінки впливу на навколишнє середовище, позначення на картографічних матеріалах антарктичних районів, що особливо охороняються, та визначення особливостей поводження з відходами в межах цих територій.

Поза увагою розробників законопроекту залишилися деякі інші важливі питання. Так, ним передбачається, що діяльність у районі дії Договору про Антарктику здійснюється за дозволом, який видається «уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань виконання Протоколу про охорону навколишнього середовища» (ч. 1 ст. 13), проте обмеження щодо цієї діяльності, підстави для видачі та анулюванні дозволів не встановлюються. З приводу цього положення законопроекту варто також зазначити, що чинним Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» утворення та діяльність «уповноважених центральних органів виконавчої влади» не передбачається. 

До недоліків термінологічного апарату законопроекту слід віднести визначення загальновідомих термінів і термінів, які не наповнені специфічним юридичним змістом (наприклад: «антарктична експедиція» (абз. 2 ч. 1 ст. 1), «учасники української антарктичної експедиції» (абз. 20 ч. 1 ст. 1). У той же час значення деяких термінів, які вживаються у проекті, не розкривається (наприклад: «спеціальні заходи з забезпечення здоров’я і безпеки учасників діяльності в Антарктиці» (ч. 1 ст. 15).

Окрім цього, термінологічний апарат законопроекту подекуди включає терміни, що мають загальне значення, які не відбивають особливостей сфери застосування цього законопроекту. Це, зокрема, стосується визначення термінів «надзвичайна ситуація», «надзвичайна екологічна ситуація»,  які до того ж не узгоджені з тими, що вживаються у Законі України «Про зону надзвичайної екологічної ситуації» (ст. 1) та Законі України «Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру» (ст.1).

Деякі терміни, якими оперує законопроект, вбачаються невдалими (наприклад: «комерційна діяльність» (абз. 8 ч. 2 ст. 3); «заінтересовані центральні органи виконавчої влади» (абз. 2 ч. 1 ст. 7); «заінтересовані підприємства, установи та організації» (ч. 1 ст. 12, п. «а» ч. 1 ст. 20); «наукові організації України» (ст. 22), “координація (скликання)” (абз.2 частини першої статті 7).
Торкаючись редакційних недоліків законопроекту, вважаємо за необхідне зазначити, що одна з основних вимог, що висувається до норми закону, полягає у тому, що вона має бути сформульована так, щоб бути зрозумілою всім майбутнім її адресатам і не дозволяла її довільного  тлумачення. Натомість окремі пропоновані у законопроекті норми не відповідають цим вимогам. Зокрема, потребують редакційного коригування 7 повноваження «центрального органу виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сфері наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності» (стаття 7), які сформульовані нечітко (наприклад: «взаємодія і співробітництво в встановленому порядку з відповідними органами іноземних держав»). Окрім цього, за своїм змістом повноваження цього органу (так само як і сформульовані у статті 6 повноваження Кабінету Міністрів України) виглядають як завдання відповідного державного органу, під якими в теорії права розуміють права і обов’язки.

До стилістичних недоліків законопроекту слід віднести  наявність у пропонованих ним нормах суб’єктивних критеріїв (наприклад: «у разі виникнення надзвичайної ситуації, у тому числі надзвичайної екологічної ситуації, суб’єкти діяльності в Антарктиці вживають невідкладних та ефективних заходів» (ч. 1 ст. 16), що не відповідає усталеним правилам законодавчої техніки. 

Слід вказати також на техніко-юридичні вади законопроекту. Так, у ньому зустрічаються повтори. Наприклад, у частині четвертій статті 16 законопроекту зазначається, що за неналежне виконання вимог цієї статті суб’єкти діяльності в Антарктиці несуть відповідальність згідно з законодавством України, однак питанням відповідності за порушення вимог цього закону присвячено частину другу статті 2 законопроекту, що виключає необхідність додаткового повторення відповідного матеріалу в інших статтях законопроекту.

Одна частина повноважень Кабінету Міністрів України викладені у спеціальній статті (стаття 6), тоді як друга – у інших статях законопроекту (наприклад, статті 13, 20). 

Завертаємо увагу на частину другу статті 15 законопроекту, де міститься посилання на пункт перший цієї статті, хоча насправді в конструкції цієї статті пункти відсутні. 

Також не зрозуміло, за якими критеріями в одних випадках частини статей законопроекту позначаються цифрами (наприклад: ст. 2, ст. 3, ст. 4,  ст. 6 – ст. 9, ст. 12, ст. 13, ст. 15 - ст. 18, ст. 21, ст. 24), а в інших – не позначаються (наприклад: ст. 1, ст. 5, ст. 10, ст. 11, ст. 14, ст. 19, ст. 22). Це ж саме стосується й позначень пунктів частин статей законопроекту. Відповідні позначення мають лише пункти частини першої статті 20 (пункти «а», б», «в»), тоді як в інших статтях пункти не позначаються, що ускладнює користування текстом закону (наприклад: ч. 1 ст. 1, ч. 2 ст. 3, ч. 1 ст. 4, ч. 2 ст. 6, ч. 1 ст. 7).

Законопроекту бракує уніфікованого вживання окремих термінів. Так, у частині першій статті 7 проекту відповідний державний орган називається “центральний орган виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сфері наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності”, тоді як у частині першій цієї статті він іменується як “центральний орган виконавчої влади, відповідальний за реалізацію державної політики у сфері наукової, науково-технічної та інноваційної діяльності”.

В одному місці проекту вживається термін “пошуково-рятувальні заходи” (стаття 14), у другому - “пошуково-рятувальні роботи” (частина перша статті 15), в третьому – “аварійно-рятувальні роботи” (стаття 16). 

В одному місці статті 20 йдеться про збільшення відповідних виплат “у 12 разів за кожний день”, у другому – “до 20 відсотків за кожну добу”.  

Головне управління вказує на недоцільність вживання у законопроекті слів «у тому числі»  (наприклад: абз. 12 ч. 2 ст. 9; абз. 4 ч. 2 ст. 12; ч. 1 ст. 16), які не надають пропонованим нормам необхідної юридичної визначеності.

Звертає на себе увагу наявність у законопроекті (у його паперовому варіанті) двох статей під номером 22.
Законопроект стосується сфери діяльності відповідних державних органів (зокрема, Кабінету Міністрів України), проте Пояснювальна записка  інформації щодо їх позиції з приводу пропонованих у проекті норм не містить.  

У пункті 5 Пояснювальної записки, в якому йдеться про те, що ухвалення Закону України «Про діяльність в Антарктиці» не потребує додаткових витрат із Державного бюджету України, з чим навряд чи можна погодитися, оскільки на практиці реалізація положень законопроекту потягне за собою додаткові бюджетні видатки (зокрема, на «відшкодування витрат на проїзд до антарктичної станції та назад, добових витрат та інших витрат в межах України та за кордоном, що здійснюється у порядку, передбаченому законодавством про службові відрядження, за кожний день перебування в експедиції» (п. «б» ч. 1 ст. 20), «антарктичне польове забезпечення як компенсацію за екстремальні умови роботи в Антарктиці у національній валюті в розмірі, передбаченому для виплати добових під час службових відряджень у межах України, збільшених у 12 разів за кожний день перебування на антарктичній станції» (п. «в» ч. 1 ст. 20). Тому законопроект, на нашу думку, потребує належного фінансово-економічного обґрунтування, як того вимагають положення частини 2 статті 27 Бюджетного кодексу України та частини  третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України.

Зауваження викликає і зміст абзацу 2 пункту 2 Прикінцевих положень проекту закону, в якому міститься доручення Кабінету Міністрів України «підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законодавчих актів України у відповідність із цим Законом».  Зазначимо, що відповідно до частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання.

Керівник Головного управління

                   В.І. Борденюк
Вик.: О.Шуба, К.Вербицький,

          М.Лубська, В. Рибачек
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