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В И С Н О В О К

на проект Закону України

«Про здійснення протимінної діяльності в Україні»
У проекті пропонується визначити основні засади організації та діяльності системи протимінної діяльності в Україні, статус та особливості діяльності Національного органу з протимінної діяльності в Україні та його Оперативного центру, а також порядок організації гуманітарного розмінування.
Вказану систему органів щодо здійснення координації та управління протимінною діяльністю рекомендується запровадити згідно з Міжнародними стандартами з протимінної діяльності, затвердженими ООН
. Нагадаємо, що відповідно до законів України «Про прийняття Протоколу про вибухонебезпечні предмети – наслідки війни» від 22 грудня 2004 року № 2281-ІV та «Про прийняття Протоколу про заборону та обмеження застосування мін, мін-пасток та інших пристроїв з поправками, внесеними 3 травня 1996 року» від 21 вересня 1999 року № 1084-VI заходи з протимінної діяльності повинні виконуватися у відповідності з Міжнародними стандартами протимінної діяльності.

Відповідно до вказаних Міжнародних стандартів протимінна діяльність – це широкий процес, який включає:

розмінування та знешкодження (знищення) вибухонебезпечних предметів;

навчання ризикам, пов’язаним з вибухонебезпечними предметами;

знищення надлишкових боєприпасів, боєприпасів, непридатних для подальшого використання та зберігання, а також боєприпасів, що підлягають знищенню відповідно до міжнародних зобов’язань;

допомога постраждалим особам;

проведення пропаганди заборони використання та застосування протипіхотних мін.

Участь в здійсненні цієї діяльності у тому чи іншому обсязі беруть участь як ряд державних органів (насамперед, Міністерство оборони України, Державна служба України з надзвичайних ситуацій, Державна спеціальна служба транспорту, інші органи, де є саперні підрозділи),  так і підприємства та організації України незалежно від форми власності, зокрема Укроборонсервіс, і навіть іноземні та міжнародні організації.

Однак, на сьогодні єдиним нормативно-правовим актом в Україні, що регламентує розподіл обов’язків з проведення розмінування території України, є постанова Кабінету Міністрів України «Про упорядкування робіт з виявлення, знешкодження та знищення вибухонебезпечних предметів» від 11 грудня 1999 р. № 2294.

Зазначена постанова Кабінету Міністрів України не відповідає реаліям, які склалися останнім часом в Україні, та не враховує новітні підходи до протимінної діяльності, які передбачають створення єдиної системи координації процесами протимінної діяльності та єдиної системи інформаційного забезпечення у цій сфері.

З огляду на зазначене, Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, підтримує необхідність врегулювання основних засад протимінної діяльності. Разом з тим, поданий законопроект не може бути підтриманий з огляду на наявність суттєвих недоліків, які полягають у настцпному.

Зауваження і пропозиції загального характеру

1. На нашу думку, необхідність і доцільність прийняття окремого спеціального закону, який визначав би порядок здійснення протимінної діяльності, є досить сумнівною.  

За загальним правилом первинний закон має забезпечувати правове регулювання у певній досить широкій і самостійній за своїми властивостями  сфері суспільних відносин. Протимінна діяльність є лише одним з багатьох видів діяльності, які здійснюються у сферах національної оборони і громадської безпеки, вона не є самостійною сферою суспільних відносин, тому потреби у врегулюванні цієї діяльності шляхом прийняття окремого закону немає.

2. Відповідно до пункту 7 статті 116 Конституції України Кабінет Міністрів України здійснює заходи щодо забезпечення обороноздатності і національної безпеки України. Для забезпечення реалізації відповідних повноважень Уряд створює відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади (пункт 9 статті 116 Конституції України). Центральним органом виконавчої влади, який забезпечує формування та реалізує державну політику з питань національної безпеки у воєнній сфері, сфері оборони і військового будівництва у мирний час та особливий період, є Міністерство оборони України (див. пункт 1 Положення про Міністерство оборони України, затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України від 26 листопада 2014 р. № 671 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 19 жовтня 2016 р. № 730). При цьому наразі саме Міністерство оборони України здійснює функції національного органу з питань протимінної діяльності, сприяє впровадженню і застосуванню в Україні міжнародних стандартів протимінної діяльності (див. підпункт 100 пункту 4 зазначеного вище Положення).

З огляду на це вважаємо, що здійснення протимінної діяльності головним чином має врегульовуватися на рівні відповідних підзаконних нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України та Міністерства оборони України. 

3. Запропонована у проекті система протимінної діяльності є занадто громіздкою та забюрократизованою, результатом чого може стати не створення єдиної системи координації такої діяльності (як це зазначається у Пояснювальній записці), а навпаки створення додаткових труднощів в її проведенні. У першу чергу, це обумовлено надмірною кількістю передбачених проектом суб’єктів протимінної діяльності, повноваження яких досить часто дублюються  (див. зауваження до статей 14, 28, 32, 33, 35, 42, 43, 45).

4. Низка положень законопроекту потребує узгодження з чинними законодавчими актами України (див. зауваження до статей 1, 5, 14, 24, 40, 45, 69, 75 тощо).
5. Надмірна деталізація ряді положень законопроекту є непотрібною і, загалом, не притаманною закону, як акту вищої юридичної сили (див. зауваження до статей 25, 43, 45).

6. Потребує уніфікації понятійний апарат проекту. Так, у тексті законопроекту використовується термін «протимінна діяльність і гуманітарне розмінування». Враховуючи те, що відповідно до міжнародних стандартів протимінної діяльності гуманітарне розмінування є складовою протимінної діяльності, використання зазначених термінів одночасно є недоречним.
Крім того, відповідного доопрацювання потребують й інші дефініції законопроекту (див. зауваження до статті 1 проекту).

7. Прийняття вказаного законопроекту, яким передбачається створення нових органів державної влади, а також фінансування протимінної діяльності (див. частину 1 статті 34, частину1 статті 44, частина 3 статті 69, статтю 75 підпункт 3 пункту 6 3 Прикінцевих та перехідних положень законопроекту), потребує певних витрат з Державного бюджету України. З огляду на зазначене вважаємо, що до проекту необхідно додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки) відповідно до вимог ч. 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України.
8. З огляду на вимоги пункту 8 Заходів щодо ефективного та раціонального використання державних коштів, передбачених для утримання органів державної влади та інших державних органів, утворених органами державної влади підприємств, установ та організацій, які використовують кошти державного бюджету, які затверджені постановою Кабінету Міністрів України від 11 жовтня 2016 р. № 710 «Про ефективне використання державних коштів», де вимагається «припинення утворення без дозволу Кабінету Міністрів України нових бюджетних установ, крім органів, установ та закладів Національної поліції», доцільно було б узгодити вказаний законопроект з  Кабінетом Міністрів України.
Зауваження і пропозиції до окремих статей законопроекту

До статті 1

1. Вважаємо, що детальний перелік вибухонебезпечних предметів (далі – ВНП) у цій статті є зайвим.  Тим більше, що навряд чи їх можна повністю перерахувати. На наш погляд, у проекті достатньо було б надати основні ознаки і категорії ВНП.

2. Основні складові терміну «гуманітарне розмінування», що наведені у підпунктах «а» - «д» пункту 3 частини першої цієї статті, відповідно до Міжнародних стандартів протимінної діяльності (далі – МСПМД)
, на які робиться посилання у законопроекті, є насправді складовими протимінної діяльності, а тому їх доцільно включити до пункту 16 цієї ж статті, де надається визначення терміну «протимінна діяльність» (далі – ПМД).

3. Визначення терміну «донор» вже наведено у статті 1 Закону України «Про гуманітарну допомогу», тому пункт 5 статті 1 законопроекту, де наводиться дефініція цього терміну, доцільно вилучити.
4. У визначені терміну «протимінна діяльність» (див. пункт 16 частини першої статті 1 законопроекту) вказівка про захист національних інтересів є і так зрозумілою, а отже, на наш погляд, зайвою.

5. Зайвими є також «дефініції» деяких слів і словосполучень, зміст яких і так є очевидним і не потребує визначення. До числа таких слів і словосполучень належать «виявлення вибухонебезпечного предмета», «контроль якості», «моніторинг ПМД», «постраждалі особи», «якість розмінування» тощо. Словосполучення «навчання ризикам, пов’язаним з ПМД», яке також «визначається» у цій статті, взагалі є нонсенсом, оскільки ризики можна вивчати, але «навчати» можна лише способам і прийомам уникнення чи зменшення ризиків, а не самим ризикам.

До статті 2
Враховуючи те, що діяльність, про яку йдеться у проекті, не є діяльністю, яка вимагає прийняття складних рішень у сфері права або державного управління, включення до проекту статті про принципи відповідної діяльності виглядає не зовсім доречним. У будь-якому разі недоречними виглядають сентенції про «верховенство права» чи «законність» у протимінній діяльності, не завжди доречною й виправданою є й відкритість такої діяльності.
 До статті 5

1. Положення цієї статті слід узгодити з вимогами чинного законодавства, зокрема передбачити прийняття міжнародних стандартів у якості національних стандартів відповідно до вимог Закону України «Про стандартизацію» (див. частину 2 статті 21 вказаного Закону), тим більше, що міжнародні стандарти з протимінної діяльності були прийняті як пробні національні нормативні документи України методом підтвердження з набранням чинності з 1 вересня 2016 року відповідно до Наказу державного підприємства «Український науково-дослідний і навчальний центр проблем стандартизації, сертифікації та якості» від 08.08.2016 № 230.
2. Вважаємо недоцільним вказувати абревіатуру конкретних міжнародних стандартів (IMAS), адже у здійсненні протимінної діяльності можуть застосовуватись також інші міжнародні стандарти, зокрема Міжнародна організація зі стандартизації (ISO) надає настанови з управління ризиками (ISO, посібник 51) та у застосуванні систем якості (ISO 9001:2000)
. Крім того, це створює певні техніко-юридичні складнощі, оскільки у разі зміни такої абревіатури, необхідно буде вносити відповідні зміни і до Закону. 
До статті 8

Порядок реалізації державної політики у сфері протимінної діяльності, про що йдеться у цій статті, слід було б узгодити із Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» (абзац перший частини другої статті 1, частина перша статті 6, частина перша статті 16, частина перша статті 17, частина перша статті 23 цього Закону), де функції реалізації державної політики віднесено до повноважень міністерств та інших центральних органів виконавчої влади.
До статей 9 та 10

Назви цих статей є невдалими і не відображають їх змісту. Окрім цього, незрозумілою є доцільність викладення відповідних положень у двох окремих статтях у той час, як їх цілком можна було б викласти в одній статті. 
До статті 14

Вважаємо сумнівним віднесення до суб’єктів протимінної діяльності Верховну Раду України, Президента України, Ради національної безпеки і оборони України, оскільки ці суб’єкти не здійснюють протимінної діяльності, у чому можна переконатись при зверненні до переліків їх повноважень, визначених Конституцією України (див. статті 6, 19, 85, 106, Основного Закону України). Відповідно зайвими і недоречними є статті 15-17 законопроекту.
До статті 24

Порядок укладання міжнародних договорів Національним органом ПМД потребує узгодження з положеннями статті 6 Закону «Про міжнародні договори України», яким укладення міжнародних договорів України від імені Національного органу законодавством України не передбачено.

Аналогічне зауваження стосується положень пунктів 2 та 4 статті 76, абзацу першого статті 77 проекту Закону.
До статті 25
1. Недоцільно обмежувати кількість колегіальних членів Національного органу лише 9 особами, з огляду на те, що у частині першій статті 28 проекту визначено, що колегіальними членами Національного органу є посадові та службові особи інших органів державної влади, без обмеження кількості таких органів.

2. Оскільки функції Секретаріату Національного органу виконує Апарат Оперативного центру (див. пункт 20 частини 1 статті 39 проекту), то всі додаткові положення про Секретаріат Національного органу вступають у протиріччя з цією нормою і мають бути вилучені (див. ч. 3 статті 25, пункти 16 і 17 частини 3 статті 27.
3. Враховуючи, що члени Національного органу за своїм статусом є посадовими особами інших органів державної влади і працюють у Національному органі лише на громадських засадах, вони не можуть мати помічників і консультантів, тим більше із статусом державних службовців і з повним забезпеченням за рахунок державного бюджету. Отже, частини 8 і 9 цієї статті, де йдеться про таких помічників і консультантів, підлягають вилученню
До статті 28
З огляду на те, що членами Національного органу мають бути посадові та службові особи інших державних органів, то одночасно бути ще й посадовими (службовими) особами Національного органу вказані особи не можуть (див. частину 2 цієї статті).

До статті 32

Утворення допоміжного колегіального дорадчого органу – «колегії Національного органу», який, у свою чергу, є також колегіальним органом, вважаємо зайвим  та таким, що надмірно ускладнює керівництво протимінною діяльністю.  З огляду на це вказану статтю пропонуємо вилучити.

До статті 33

У частині 4 цієї статті передбачено, що Дорадчий комітет здійснює громадський контроль за діяльністю Національного органу та його Оперативного центру. При цьому склад членів Дорадчого комітету формується Головою Національного органу (частина 8). З огляду на це незрозуміло, як чином Дорадчий комітет, сформований Головою Національного органу, може на практиці здійснювати контроль за його роботою.
До статті 35

Вважаємо зайвим створення додаткового контролюючого органу – Наглядової ради при Національному органі. Існування такого органу без чіткого визначення його повноважень може створити небезпеку зловживань і надмірної бюрократизації. 

З огляду на те, що у частині 2 цієї статті згадується громадський контроль за Національним органом з боку Дорадчої Ради, про що вже докладно було сказано у статті 33 проекту, вважаємо за доцільне вилучити ч. 2 із законопроекту.

До статті 40

1. Повноваження Оперативного центру, що визначені в цій статті, на нашу думку, потребують перегляду та узгодження з іншими законодавчими актами, зокрема, з питань акредитації.

Так, відповідно до пункту 3 частини 2 статті 40 законопроекту Оперативний центр «проводить акредитацію неурядових, громадських і комерційних організацій щодо допуску до здійснення заходів ПМД в Україні». Це не узгоджується із статтею 6 Закону України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності», де вказано, що «акредитація здійснюється Національним органом України з акредитації. 
Національний орган України з акредитації є державною організацією, яка утворюється центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері економічного розвитку, та провадить некомерційну господарську діяльність».

2. Деякі повноваження Оперативного центру, як національного органу з акредитації та сертифікації (див. пункти 1 – 3 частини 2 статті 40 законопроекту), не узгоджуються з вимогами Міжнародних стандартів. Зокрема звертаємо увагу, що відповідно до пункту 7.2 МСПМД (IMAS 07.30)
 «Персонал органу з акредитації не повинен піддаватися будь-якому політичному, комерційному, фінансовому або іншому тиску, який міг би впливати на його рішення. Орган з акредитації та його персонал не займаються ніякою діяльністю, яка могла б суперечити незалежності та принциповості їх рішень, пов’язаних з їх діяльністю щодо проведення інспекцій, оцінки та моніторингу. Зокрема, вони не повинні бути безпосередньо залученими до організацій, які виконують розмінування, або які проектують, виготовляють, постачають, встановлюють, використовують або обслуговують засоби забезпечення або обладнання для організацій, що працюють в секторі протимінної діяльності або подібних галузях». 
Натомість повноваження Оперативного центру як власника державного майна, необхідного для здійснення гуманітарного розмінування та протимінної діяльності, а також керування діяльністю підприємств, установ та організацій, що належать до сфери його управління, та контролю за діяльністю підприємств, установ та організацій, залучених до гуманітарного розмінування та протимінної діяльності (див. пункти 11 та 12 частини 2 статті 40 законопроекту), на наш погляд, не узгоджуються з вищенаведеними положеннями Міжнародних стандартів. 
Крім того, зазначені вище повноваження Оперативного центру та повноваження щодо сертифікації та акредитації у сфері ПМД, на наш погляд, можуть також створити небезпеку корупційних ризиків.

Теж саме стосується пункту 7 частини 2 статті 40 проекту Закону, відповідно до якого Оперативний центр «забезпечує і сприяє конкуренції у надані послуг з протимінної діяльності суб’єктами ПМД усіх форм власності відповідно до вимог українського законодавства, створює умови щодо дотримання безпеки проведення гуманітарного розмінування (ГР) та інших заходів з протимінної діяльності (ПМД)». 

До статті 42

Вважаємо зайвим створення у складі Оперативного центру Національного органу колегіального штабу Оперативного центру. Адже відповідно до законопроекту Оперативний центр фактично підпорядковується Національному органу з протимінної діяльності, який за своїм статусом є колегіальним органом і може вирішувати ті питання, що ставляться перед колегіальним штабом Оперативного органу. Тому статтю 42 також доцільно вилучити.

До статті 43

На нашу думку, надмірна деталізація складу і повноважень Апарату Оперативного центу непотрібна, оскільки вказані питання мають визначатись у підзаконному нормативно-правовому акті. Тому принаймні частини 7-10, 12- 14 доцільно вилучити із законопроекту і включити, у разі потреби, до відповідного підзаконного акту.

До статті 45

Відповідно до цієї статті для перевірки дотримання законодавства та міжнародних стандартів ПМД на оперативному рівні у сфері гуманітарного розмінування та протимінної діяльності у складі Оперативного центру створюється Інспекція з протимінної діяльності (далі – Протимінна інспекція). Разом з тим, не можна погодитись із наділенням Кабінету Міністрів України повноваженням щодо створення цієї Інспекції, яка за своїм статусом є структурним підрозділом Оперативного центру. 

Слід зазначити, що відповідно до пункту 91 статті 116 Конституції України Кабінет Міністрів України «утворює, реорганізовує та ліквідовує відповідно до закону міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади». 
Відповідно до пункту 1 статті 24 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» Кабінет Міністрів України в межах коштів, передбачених у Державному бюджеті України, може утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати відповідно до закону державні господарські об’єднання, підприємства, установи та організації, зокрема для здійснення окремих функцій з управління об’єктами державної власності.

Отже, передбачене у законопроекті створення Протимінної інспекції Кабінетом Міністрів України не узгоджується з вищенаведеними законодавчими актами.

До статті 69

Відповідно до частини 3 статті 69 проекту «Фінансування заходів ПМД здійснюється в межах бюджетних призначень, затверджених законом про Державний бюджет України на відповідний фінансовий рік, коштів місцевих бюджетів … та інших джерел фінансування, не заборонених законодавством України».

Слід зазначити, що відповідно до пункту 1 частини першої статті 2 та статті 8 Бюджетного кодексу України органи місцевого самоврядування коштами відповідних місцевих бюджетів не несуть відповідальності за бюджетні зобов’язання держави, а протимінна діяльність не відноситься до «справ місцевого значення», для вирішення яких відповідно до статті 140 Конституції України існує місцеве самоврядування. З огляду на це приписи про залучення коштів місцевих бюджетів до фінансування протимінної діяльності мають ознаки неконституційності. 
Це зауваження стосується і положень статті 75 проекту.

До статей 83-85 

Вказаними статтями законопроекту визначені, у тому числі, види впливу Національного органу за порушення законодавства, розміри штрафних санкцій, порядок застосування штрафних санкцій тощо. На наш погляд, слід додатково проаналізувати доцільність вказаних заходів впливу з огляду на вимоги міжнародних стандартів та з врахуванням міжнародного досвіду, де вказані повноваження не входять до компетенції Національного органу.
Зокрема, сумнівною виглядає ідея (п. 1 ч. 1 ст. 84) накладати величезні штрафи на осіб чи організації, які провели розмінування (тобто вчинили суспільно корисні дії), лише за те, що відповідні дії проведені без сертифікату та/або реєстрації. Слід брати до уваги те, що розмінування території і знешкодження вибухонебезпечних предметів за нормальних умов завжди є діями, корисними для суспільства. 

Речення у ч. 3 ст. 84 взагалі є незавершеним і позбавлене сенсу. 
З огляду на надання законопроектом повноважень Інспекції з протимінної діяльності щодо притягнення винних осіб до адміністративної відповідальності (див. Порівняльну записку до проекту), на наш погляд, чинна система законодавства України може забезпечити притягнення винних осіб до відповідальності за порушення у сфері протимінної діяльності та забезпечити відшкодування шкоди. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління
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