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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про протимінну діяльність»
Метою та завданням даного законопроекту є визначення правових та організаційних засад і умов формування та реалізації державної політики у сфері протимінної діяльності, планування та здійснення заходів протимінної діяльності, а також здійснення гуманітарного розмінування для захисту населення і території України від впливу вибухонебезпечних предметів, створення достатніх умов для безпечної діяльності населення на територіях, де проводилися бойові дії та використовувалися мінно-вибухові загородження.

Адже, як стверджується у пояснювальній записці до проекту, «відсутність законодавчої бази у сфері протимінної діяльності та гуманітарного розмінування не дозволяє Україні ефективно використовувати не тільки наявні власні ресурси, а й ресурси неурядових профільних організацій, в тому числі і міжнародних, які вже працюють у нашій державі. Більш того, відсутність чіткого законодавчого врегулювання у вказаній сфері заважає залучити до проведення гуманітарного розмінування інших суб’єктів, які б здійснювали розмінування».
Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується законодавчо закріпити коло суб’єктів, що здійснюють формування та реалізацію державної політики у сфері гуманітарного розмінування, а також  суб’єктів, що здійснюватимуть гуманітарне розмінування; порядок отримання дозволів та акредитації для здійснення гуманітарного розмінування; порядок закупівлі товарів подвійного використання та вибухових матеріалів, необхідних для проведення гуманітарного розмінування; порядок затвердження технологічного регламенту та звітування про виконані роботи з гуманітарного розмінування; форми контролю за якістю виконання розмінування тощо.
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 наступному.

Зауваження 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 9-1 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).

Разом з тим у законопроекті не передбачені функції Міністерства оборони України як національного органу з питань протимінної діяльності чи можливість його взаємодії із запропонованими у проекті новими державними органами (див. статті 8, 9 проекту). Міністерство оборони України згідно з проектом фактично взагалі усувається від участі у відповідній діяльності, що, не нашу думку, не є правильним.
3. Деякі положення законопроекту потребують узгодження з чинними законодавчими актами України (див. зауваження до статей 8, 17 законопроекту).
4. Потребує уніфікації понятійний апарат проекту. Зокрема, у тексті законопроекту використовуються терміни «протимінна діяльність» та «гуманітарне розмінування». Враховуючи те, що відповідно до міжнародних стандартів протимінної діяльності гуманітарне розмінування є складовою протимінної діяльності, використання зазначених термінів одночасно у тексті одних і тих же норм є недоречним.
Крім того, відповідного доопрацювання потребують й інші дефініції законопроекту (див. зауваження до статті 1 проекту).

5. Прийняття законопроекту у пропонованій редакції зумовлює створення нового центрального органу виконавчої влади (Національного агентства з протимінної діяльності), необхідність фінансування протимінної діяльності, соціального захисту осіб, які здійснюють розмінування, а також постраждалих осіб, надання безкоштовної акредитації операторів (див. статті 8, 11, 14, 27-29). З урахуванням цього не можна погодитись з твердженням у пояснювальній записці до проекту про те,  що його реалізація не потребує додаткових витрат з державного та місцевих бюджетів. З огляду на зазначене, а також відповідно до вимог частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України вважаємо, що до проекту необхідно додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки).
6. 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, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 11 жовтня 2016 р. № 710 «Про ефективне використання державних коштів», де передбачається «припинення утворення без дозволу Кабінету Міністрів України нових бюджетних установ, крім органів, установ та закладів Національної поліції», доцільним було б узгодити вказаний законопроект з Кабінетом Міністрів України.
Зауваження до окремих статей законопроекту

До преамбули 

Неприйнятним є формулювання, передбачене у преамбулі законопроекту, відповідно до якого метою протимінної діяльності «є захист цивільного населення і території України від соціального, економічного та екологічного впливу вибухонебезпечних предметів». Річ у тім, що вплив від вибухонебезпечних предметів може бути небезпечним та створювати негативні наслідки для соціального, економічного та екологічного розвитку відповідної території. Тому метою законопроекту має бути захист населення і території України від негативних наслідків впливу вибухонебезпечних предметів. 

Аналогічне зауваження стосується й визначення терміну «протимінна діяльність», як «комплексу заходів, спрямованих на зменшення соціального, економічного та екологічного впливу …» (абзац шостий статті 1 проекту).

До статті 1

1. Вважаємо зайвим у визначенні терміну «вибухонебезпечні предмети» давати детальний перелік різновидів вибухонебезпечних предметів, тим більш, що їх навряд чи можна повністю перерахувати. На наш погляд, у проекті достатньо було б дати основні ознаки і категорії зазначених предметів.

2. До операторів протимінної діяльності, крім підприємств та організацій, в тому числі й іноземних, включені «відповідні підрозділи Збройних Сил України та Державної Служби з питань надзвичайних ситуацій». На наш погляд, до вказаного переліку слід було б додати Міністерство внутрішніх справ, Державну спеціальну службу транспорту, а також інші державні структури та органи, де є саперні підрозділи.

3. Складовою частиною протимінної діяльності є «гуманітарне розмінування», а не просто «розмінування»
. 

До статті 5
Дещо невдалою, на нашу думку, є назва документу планування «План з імплементації Національної стратегії протимінної діяльності». Звертаємо увагу, що під імплементацією, як правило, розуміють «здійснення, виконання державою міжнародних правових норм»
. Натомість, у вказаній статті йдеться про виконання національного документу.

До статті 6
У частині першій даної статті передбачено, що «громадські організації здійснюють моніторинг виконання Плану з імплементації Національної стратегії протимінної діяльності та моніторинг імплементації Національної стратегії протимінної діяльності, за результатами чого готують альтернативний звіт, який не пізніше ніж до 1 травня подають Верховній Раді України для заслуховування під час парламентських слухань».
Однак зі змісту законопроекту та пояснювальної записки до нього неясно, за якими критеріями відбираються або створюються уповноваженні громадські організації, їх склад, порядок утворення, діяльності тощо.

До статті 8

1. У вказаній статті визначено статус та основні завдання Національного агентства з протимінної діяльності (далі - Агентство). Зокрема, у статті вказується, що це Агентство є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України. 

Звертаємо увагу на те, що приписи даної статті не узгоджуються з вимогами статті 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» про те, що діяльність центральних органів виконавчої влади які утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції, спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через відповідних міністрів згідно із законодавством. Проте, у законопроекті не згадується про координацію через відповідного міністра і тому створюється враження, що Уряд має координувати діяльність Агентства безпосередньо.

2. Центральний орган виконавчої влади утворюється як агентство у разі, якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають функції з управління об'єктами державної власності, що належать до сфери його управління (див. абзац третій частини другої статті 16 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»). Натомість, більшість функцій Агентства за своїм змістом є контрольними, зокрема:

– координація діяльності з проведення операцій із розмінування на території України;

– здійснення контролю за виконанням робіт із розмінування;

– управління інформацією стосовно розмінування та її поширення;

– управління якістю проведення розмінування;
– здійснення контролю за якістю виконання заходів з гуманітарного розмінування;

– координація діяльності з навчання ризикам, що пов’язані з вибухонебезпечними предметами, посадових осіб місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та населення;

– координація надання допомоги особам (жертвам), постраждалим від вибухонебезпечних предметів;
– координація та організація проведення нетехнічного та технічного обстеження територій та/або будівель з метою збирання та обробки інформації щодо підозрілих територій та/або будівель, а саме замінованих та/або розмінованих територій та/або будівель, виявлених вибухонебезпечних предметів на територіях, де проводилися бойові дії та використовувалися мінно-вибухові загородження тощо. 

Крім того, Національне агентство з протимінної діяльності наділяється адміністративними повноваженнями щодо:

– підготовки проекту порядку акредитації юридичних осіб та/або фізичних осіб-підприємців для здійснення гуманітарного розмінування;

– визначення критеріїв акредитації юридичних осіб та/або фізичних осіб-підприємців для здійснення гуманітарного розмінування;
– розробки планів та заходів з пошуку та знешкодження вибухонебезпечних предметів, а також планування технічних оглядів розмінованих територій та/або будівель; 
– здійснення передачі перевірених чи розмінованих територій та/або будівель після проведеного контролю якості розмінування органами місцевого самоврядування;
– співпраці з міжнародними та іноземними організаціями з питань гуманітарного розмінування тощо. 

При цьому відповідно до абзацу четвертого частини другої статті 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», у разі якщо більшість функцій центрального органу виконавчої влади складають контрольно-наглядові функції за дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, центральний орган виконавчої влади утворюється як інспекція.

З огляду на зазначене, утворення нового центрального органу виконавчої влади у формі агентства викликає сумнів.

Враховуючи наведене, Головне управління не підтримує також пропозицію законопроекту щодо доповнення Кодексу України про адміністративні правопорушення новою статтею 188-50 «Невиконання законних вимог посадових осіб центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику з протимінної діяльності» (див. підпункт «а» пункту 3 розділу ІV «Прикінцеві та перехідні положення» проекту). До того ж у проекті відсутні відповідні зміни до вказаного Кодексу, якими б визначалися органи (посадові особи), уповноважені складати протоколи у справах про адміністративні правопорушення, передбачені пропонованою статтею, а також розглядати такі категорії справ.
3. У даній статті одночасно (фактично як синоніми) використовуються терміни «розмінування» і «гуманітарне розмінування», що на наш погляд, ускладнює розуміння цієї норми.

До статті 10

У частині першій цієї статті зазначається, що оператори протимінної діяльності (за винятком тих, що належать до сфери управління міністерств та інших центральних органів виконавчої влади), у тому числі іноземні, зобов’язані отримати дозвіл на здійснення протимінної діяльності в Україні в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України.
З огляду на те, що Міжнародними стандартами протимінної діяльності не передбачено надання дозволу на проведення такої діяльності, а також враховуючи те, що у законопроекті одночасно передбачено надання акредитації (див. статтю 14), виникає питання щодо доцільності цієї процедури, яка додатково бюрократизує процес допуску операторів протимінної діяльності до гуманітарного розмінування.

До розділу II «Заходи гуманітарного розмінування» в цілому
1. Вважаємо що назва розділу, який складається з кількох статей, не може повністю повторювати назву лише однієї статті 13 цього розділу.

2. Назва розділу не узгоджується зі змістом статей, які входять до його складу, зокрема, статей 14 «Акредитація операторів протимінної діяльності для проведення гуманітарного розмінування», 15 «Закупівля робіт та послуг з виконання технічного огляду та розмінування», 17 «Закупівля товарів подвійного використання та вибухових матеріалів, необхідних для проведення гуманітарного розмінування», 22 «Підстави відмови в акредитації чи позбавлення акредитації» та ін. 
До статті 13

У статті 13 проекту вказується, що заходами гуманітарного розмінування є технічний огляд і нетехнічний огляд, проте в подальшому не розкривається, в чому полягають ці заходи та з яких компонентів складаються.

До статті 14

Відповідно до частини четвертої статті 14 проекту акредитація операторів протимінної діяльності здійснюється на безкоштовній основі, а всі роботи, пов’язані з проведенням робіт з акредитації, здійснюються на безоплатній основі. Виникає питання: в чому полягає відмінність понять «безкоштовно» і «безоплатно»?

До статті 17

У даній статті міститься положення про те, що закупівля товарів подвійного використання та вибухових матеріалів, необхідних для проведення гуманітарного розмінування, здійснюється операторами протимінної діяльності в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. Проте, в цій сфері діє Закон України «Про державний контроль за міжнародними передачами товарів військового призначення та подвійного використання».
До статті 29
Стаття 29 проекту створює колізію із приписами абзацу другого частини першої статті 27 проекту. Зокрема, у статті 29 передбачається одноразова грошова допомога у разі загибелі (смерті) постраждалої особи (жертви) від вибухонебезпечних предметів, яка призначається і виплачується у розмірі 200-кратного прожиткового мінімуму, встановленого законом для працездатних осіб на 1 січня календарного року.
Разом з тим, відповідно до частини першої статті 28 проекту постраждалі особи (жертви) від вибухонебезпечних предметів  прирівнюються до осіб, що здійснюють технічний огляд, пошук вибухонебезпечних предметів, розмінування в рамках гуманітарного розмінування. При цьому в разі загибелі останніх одноразова грошова допомога призначається і виплачується їх близьким у розмірі 400-кратного прожиткового мінімуму (див. абзац другий частини першої статті 27 проекту).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Заступник керівника 
Головного управління


 
              А.М. Ришелюк
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