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В И С Н О В О К

на проект Закону України

«Про гуманітарну допомогу в кризових ситуаціях»
(реєстр. № 4360 від 01.04.2016 р. )

У законопроекті пропонується прийняти новий Закон України «Про гуманітарну допомогу в кризових ситуаціях», метою якого врегулювання надання гуманітарної допомоги в Україні під час кризових ситуацій, які спричинені надзвичайними ситуаціями будь-якого характеру, у тому числі проведенням антитерористичної операції, для подолання яких в України не вистачатиме власних матеріальних та/чи людських ресурсів (п. 2 пояснювальної записки). Крім того, пропонується внести відповідні зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Кримінального кодексу України, законів України “Про гуманітарну допомогу”,                          “Про адміністративні послуги”, “Про державний кордон України”,                     “Про прикордонний контроль”, Закону України “Про громадські об’єднання”, “Про місцеве самоврядування в Україні”, “Про місцеві державні адміністрації”, “Про телекомунікації”, “Про радіочастотний ресурс України”, “Про карантин рослин”, “Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення”, “Про лікарські засоби”, “Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства” та “Про зайнятість населення”.

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, висловлює щодо нього такі зауваження і пропозиції.

1. Насамперед необхідно зауважити, що поява у вітчизняному законодавстві ще одного, причому «первинного», законодавчого акту запропонованого змісту є необґрунтованою.  Перш за все необхідно зазначити, що прийняття нових первинних законодавчих актів доцільно здійснювати лише у випадках виникнення чи виділення певної самостійної сфери суспільних відносин, що не врегульована (недосконало врегульована) існуючими нормами права. В Україні вже діє закон, який визначає правові,  організаційні,  соціальні засади отримання,  надання,  оформлення, розподілу і контролю за цільовим використанням   гуманітарної   допомоги   та  сприяє  гласності  і прозорості цього процесу – Закону України «Про гуманітарну допомогу». В цьому Законі вже регулюються підстави для здійснення гуманітарної допомоги та її переадресування, правовий  статус спеціально уповноважених державних органів з питань гуманітарної допомоги, питання звільнення від оподаткування товарів (робіт, послуг),  порядку надходження та використання гуманітарної допомоги у вигляді іноземної валюти, митного оформлення вантажів з гуманітарною допомогою, ввезення (пересилання) товарів (предметів) на митну територію України, обліку і контролю за отриманням та цільовим використанням гуманітарної допомоги, відповідальності за порушення законодавства про гуманітарну допомогу тощо. 
Тому, вдосконалення правового регулювання надання гуманітарної допомоги, зокрема в кризових ситуаціях (що відбувається за логікою в більшості випадків потреб в гуманітарній допомозі), повинну було б відбуватися через вдосконалення чинного Закону, а не шляхом прийняття нового нормативно-правового акту з аспектів питань первинного.     
2. У проекті пропонується закріпити структуру органів з питань гуманітарної допомоги в кризових ситуаціях (ст. 4). Зокрема, відповідно до  ч. 1 ст. 4 проекту, «формування та реалізацію державної політики у сфері гуманітарної допомоги в кризових ситуаціях забезпечують у межах своїх повноважень, Кабінет Міністрів України, ОГДКС, міністерства, інші органи виконавчої влади, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, місцеві органи державної виконавчої влади, органи місцевого самоврядування». Необхідно звернути увагу на численні неточності у наведеному формулюванні, адже органи місцевого самоврядування не можуть забезпечувати «формування та реалізацію державної політики». Крім того, Конституція України закріпила термін «органи виконавчої влади» (ч. 2 ст. 6), а не «державної виконавчої влади», як це передбачено у проекті. Водночас відповідно до правил законодавчої техніки не є правильним вживання в чинному законодавстві іншої термінології ніж та, що передбачена Конституцією України. 
3. Відповідно до припису ч. 1 ст. 5 проекту центральний орган виконавчої влади з питань гуманітарної допомоги в кризових ситуаціях (ОГДКС) визначається як центральний орган виконавчої влади, до повноважень якого належить здійснення координації з питань надання гуманітарної допомоги населенню під час кризових ситуацій, діяльність якого спрямовується та координується віце-прем’єр-міністром України, який відповідає за діяльність та координацію центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну регіональну політику. Перш за все, наведене визначення ЦОВВ не узгоджується з положеннями Основного Закону, за яким функція координації належить Уряду України: Кабінет Міністрів України «спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади» (п. 9 ст. 116). Крім того, відповідне формулювання не корелюється з термінологією, яка вживається в базовому законодавчому акті – Законі України «Про центральні органи виконавчої влади», за яким «центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики» (абз. 1 ч. 2 ст. 1). При цьому, положення проекту Закону, що стосуються створення та функціонування центрального органу виконавчої влади з питань гуманітарної допомоги в кризових ситуаціях мають ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію Кабінету Міністрів України.

4. Проектом пропонується передбачити, що при ОГДКС формується постійно діюча робоча група, до складу якої за посадою входять заступники керівників таких відомств та організацій (Ради національної безпеки та оборони України; Служби безпеки України; центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері охорони здоров’я тощо) ( ч. 2 ст. 5 проекту). Наведений припис суперечить вимогам Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», за яким можуть створюватися колегії центрального органу виконавчої влади, інші консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи центрального органу виконавчої влади (ст. 22). Водночас рішення про утворення чи ліквідацію колегії, інших постійних або тимчасових консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів приймає керівник центрального органу виконавчої влади. Так само кількісний та персональний склад колегії, інших постійних або тимчасових консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і положення про них затверджує керівник центрального органу виконавчої влади (чч. 7 і 8 ст. 22 Закону).
5. Не є зрозумілим статус місцевих команд оперативного реагування та координації (МКОРК) (ст. 8 проекту). Відповідно до ч. 1 цієї статті МКОРК створюються місцевими органами виконавчої влади на території, що зазнала впливу кризової ситуації. Слід зазначити, що такого роду положення не відповідають принципу правової визначеності закону, який передбачає, що закон повинен бути сформульований таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомлювати його зміст. Адже, наприклад, не зрозуміло, які саме місцеві органи виконавчої влади (місцеві державні адміністрації чи територіальні органи центральних органів виконавчої влади) утворюють відповідні команди. При цьому з тексту законопроекту неможливо з’ясувати організаційну форму вказаних структурних одиниць. Якщо ж мова йде, наприклад, про структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій, то відповідно до ст. 5 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» структуру місцевих державних адміністрацій визначають їх голови, отже вирішення цьому питання на законодавчому рівні не узгоджується з вищенаведеними законодавчими приписами.
6. Спірним виглядає пропозиція ч. 2 статті 24 проекту Закону щодо звільнення відповідних гуманітарних вантажів від проходження радіологічного контролю. За усталеною міжнародною практикою процедурі митного декларування передує обов’язкове проходження радіологічного контролю. Отже згадана вище пропозиція законопроекту потребує відповідного обґрунтування з огляду на обладнання національних пунктів митного оформлення відповідними технічними засобами контролю (система «ЯНТАРЬ»).

7. В статтях 27, 28 проекту Закону є незрозумілим, що саме слід розуміти під «законодавством країни їх походження» (законодавство країни-виробника відповідної продукції чи країни-надавача гуманітарної допомоги). На думку управління, положення згаданих статей, пов’язані з питаннями відповідності стандартам і технічним регламентам, мали б бути узгоджені з вимогами статті 45 Закону України «Про технічні регламенти та оцінку відповідності» щодо визнання результатів оцінки відповідності, проведеної за межами України.

8. У супровідних документах до законопроекту відсутні будь-які аргументи щодо виключення із редакції ч. 1 статті 24 Закону України «Про телекомунікації» вимоги до технічних засобів мати документ  про підтвердження відповідності вимогам нормативних документів у сфері телекомунікацій.

При цьому використання вислову «з урахуванням привілеїв» не властиве термінології законодавства, натомість слід було б використовувати «в порядку, визначеному в …». Аналогічні зауваження в повній мірі стосуються й пропозицій до статті 25 Закону України «Про радіочастотний ресурс».

9. Зауваження викликає термінологічний апарат законопроекту.
На думку управління, доволі загальним є визначення поняття «кризова ситуація», надане у статті 1 проекту, як «масштабне порушення функціонування суспільства, спричинене природними явищами або чинниками життєдіяльності людини, яке призвело або може призвести до людських жертв, завдати шкоди здоров’ю населення та/або навколишньому середовищу, в тому числі, але не виключно, надзвичайна ситуація», із змісту якого не зрозуміло, про порушення яких «природних явищ» та «чинників життєдіяльності людини», у ньому йдеться. Зазначене дасть підстави для довільного тлумачення цих явищ при прийнятті рішення про настання «кризового періоду», і які не узгоджуються із чинним законодавством. Так, наприклад, у статті 5 Кодексу цивільного захисту України залежно від характеру походження подій, що можуть зумовити виникнення надзвичайних ситуацій, передбачається їх класифікація (техногенного характеру; природного характеру; соціальні; воєнні»). У проекті ж не передбачено критеріїв встановлення кризових ситуацій. 
Також враховуючи те, що термін «кризова ситуація» включає «у тому числі …надзвичайну ситуацію», положення проекту, якими встановлено порядок оголошення кризового періоду (статті 12, 13), потребують узгодження  із нормами Конституції України (п. 31 ст. 85, п. 21 ст. 106),               ст. 14 Кодексу цивільного захисту України, Закону України «Про правовий режим надзвичайного стану», Закону України «Про зону надзвичайної екологічної ситуації», якими визначено порядок встановлення тимчасового режиму надзвичайної ситуації, порядок введення воєнного чи надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях, порядок оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації. 

Визначення «Гуманітарний вантаж» (в частині визначення транспортних засобів) мало б бути узгоджене з терміном «транспортні засоби гуманітарної допомоги».

10. Законопроект має також недоліки техніко-юридичного характеру. Наприклад, в ст. 3 проекту Закону використовується у якості принципу словосполучення «не нашкодь», яке є усталеною розмовною формою, що не властива практиці законодавства; редакція ч. 2 ст. 22 проекту Закону сформульована юридично невдало та не дозволяє однозначно її трактувати.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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