До № 3549-1 від 14.11.2013 р., 

внесеного народними депутатами України

Ю.Мірошниченком, А.Шевченком, 
В.Пацканом та іншими 

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до 
деяких законів України щодо волонтерської діяльності)»

(реєстр. № 3549-1 від 14.11.2013 р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до законів України «Про волонтерську діяльність», «Про страхування», «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства», які мають на меті «забезпечення ефективного регулювання правовідносин, що виникають в процесі провадження волонтерської діяльності в Україні, сприяння розвитку волонтерського руху в Україні, підвищення якості надання волонтерської допомоги».
Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження.

Слід звернути увагу на відсутність у Пояснювальній записці належного обґрунтування необхідності його прийняття. Це відображається в тому, що вона не містить аналізу чинного законодавства, який засвідчував би наявність у ньому проблемних питань. У цьому контексті певний сумнів викликає доцільність оновлення редакцій визначень термінів «волонтерська діяльність», «волонтерська допомога» та «волонтер». При цьому їх чинні редакції, на думку Головного управління, сформульовані більш вдало. Наприклад, у запропонованому визначенні терміну «волонтер - фізична особа, яка добровільно здійснює соціально спрямовану, неприбуткову діяльність шляхом надання волонтерської допомоги» (підп. «а» п. 6 розд. І проекту) не вказується вік, з якого особа може займатися волонтерською діяльністю, що дозволяє зробити висновок про те, що волонтером може бути особа незалежно від віку. У зв’язку з цим звертаємо увагу, що відповідно до цивільного законодавства України особи у віці до вісімнадцяти років мають неповну дієздатність, а тому не можуть самостійно вчиняти правочини, крім дрібних побутових. Відтак є правові підстави вважати, що неповнолітня особа не може брати участь у волонтерській діяльності в якості волонтера. Зважаючи на це, чинна редакція визначення, за якою «волонтер - фізична особа, яка досягла вісімнадцятирічного віку і здійснює волонтерську діяльність на добровільній та безоплатній основі» цієї заміни не потребує.
 Недостатньо вмотивованими виглядають зміни, якими із тексту визначення терміну «волонтерська допомога - роботи та послуги, що безоплатно виконуються і надаються волонтерами та волонтерськими організаціями» виключаються слова «волонтерськими організаціями».

Дещо штучними виглядають зміни, якими у реченні «волонтерська діяльність є формою благодійництва» слово «благодійництва» замінюється словами «благодійної діяльності» (підп. 1 п. 1 розд. І проекту).

Головне управління не вбачає достатніх підстав для виключення абзацу четвертого із частини першої статті 1 Закону, згідно з яким «безоплатне виконання робіт або надання послуг особами, що має одноразовий характер або здійснюється на основі сімейних, дружніх чи сусідських відносин, не є волонтерською діяльністю».
Потребує обґрунтування пропозиція виключити із числа принципів волонтерської діяльності принцип безкорисливості. 
2. Недостатньо аргументованими вбачаються зміни до частини першої статті 3 Закону. яка визначає засади реалізації державної політики у сфері провадження волонтерської діяльності.  Насамперед це стосується пропозиції виключити центральний орган виконавчої влади у сфері волонтерської діяльності з числа державних органів, що здійснюють реалізацію державної політики у цій галузі. Адже, відповідно до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» центральні органи виконавчої влади беруть участь у реалізації державної політики іу відповідних сферах. 
Зміни до частини другої статті 3 Закону, згідно з якими «Кабінет Міністрів України сприяє міжнародному співробітництву з питань волонтерської діяльності», не повною мірою відповідають принципу правової визначеності, який передбачає формулювання положень і норм закону таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомлювати їх зміст, оскільки конкретні форми такого сприяння законопроектом не розкриваються. 
Зазначене зауваження стосується запропонованої нової редакції частини третьої статті 3 Закону, згідно з якою «органи державної влади та органи місцевого самоврядування в межах їх компетенції: забезпечують реалізацію державної політики в сфері волонтерської діяльності» розробляють і забезпечують реалізацію галузевих та регіональних програм сприяння розвитку та підтримки волонтерської діяльності…поширюють інформацію про стан реалізації галузевих та регіональних програм сприяння та підтримки волонтерської діяльності» (підп. «в» п. 2 розд. І проекту). Адже зі змісту цитованого положення не можливо дійти висновку про те, яким саме «органам державної влади» адресуються передбачені ним приписи. Річ у тім, що всі державні органи беруть участь у здійсненні відповідних функцій держави у межах повноважень, визначених законом. Тому з цих позицій приписи законів повинні адресуватися не всім органам державної влади (до системи яких входять орган законодавчої влади, тобто Верховна Рада України, органи виконавчої та судової влади), а конкретним органам виконавчої влади (міністерствам, місцевим державним адміністраціям тощо).
Слід також вказати, що зазначені функції не є властивими органам місцевого самоврядування, які за змістом чинного законодавства України призначені вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції України і законів України.

3. Аналогічні за змістом зауваження можна висловити щодо змін до статті 4 Закону. Зокрема, передбачені ними приписи адресуються «Кабінету Міністрів України, іншим органам виконавчої влади та органам місцевого самоврядування».  При цьому запропоновані повноваження Кабінету Міністрів України «сприяти поширенню інформації про організації та установи, які залучають волонтерів до своєї діяльності», не узгоджуються з природою цього вищого органу у системі органів виконавчої влади, який покликаний забезпечувати державний суверенітет, економічну самостійність України, здійснення внутрішньої та зовнішньої політики держави, виконання Конституції та законів України, актів Президента України, формування та реалізацію державної політики у відповідних сферах.
4. Потребує належної мотивації пропозиція виключити із Закону статтю 6, положеннями якої регулюються питання, що пов’язані з наданням юридичній особі статусу волонтерської організації та позбавлення цього статусу (пункт 5 розд. І проекту), та статті 9, 10, якими визначаються предмет та істотні вимоги умови договору про провадження волонтерської діяльності (пункти 8, 9 розд. І проекту).

5. Відповідно до чинної норми частини першої статті 11 Закону «волонтерам для провадження волонтерської діяльності відшкодовуються витрати на відрядження на території України та за кордон у межах норм відшкодування витрат на відрядження, встановлених для державних службовців і працівників підприємств, установ та організацій, що повністю або частково утримуються (фінансуються) за рахунок бюджетних коштів. Волонтеру відшкодовуються підтверджені документами: витрати на проїзд (включаючи перевезення багажу) до місця здійснення волонтерської діяльності; витрати на харчування, коли волонтерська діяльність триває більше 4 годин на добу; витрати на проживання у разі відрядження волонтера до іншого населеного пункту для  провадження волонтерської  діяльності,  що триватиме більше 8 годин; витрати на поштові та телефонні послуги, якщо волонтер здійснює волонтерську діяльність поза межами місцезнаходження волонтерської організації; витрати на проведення медичного огляду, вакцинації та інших лікувально-профілактичних заходів, безпосередньо пов'язаних з наданням волонтерської допомоги» (ч. 1 ст. 11). Відшкодування зазначених витрат здійснюється за рахунок коштів волонтерських організацій (ч. 2 ст. 11).
Пунктом 10 проекту закону пропонується встановити, що зазначені витрати волонтерів «можуть бути відшкодовані…за рахунок коштів органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування, міжнародних програм, або установи, організації, з якою волонтер уклав договір про провадження волонтерської діяльності, а також за рахунок інших джерел фінансування, не заборонених чинним законодавством» (п. 10 розд. І проекту). 

На думку Головного управління, цитоване положення законопроекту, за змістом якого вирішення питання про відшкодування витрат волонтерів залежіть від доброї волі зазначених суб’єктів («можуть бути відшкодовані»), не узгоджуються з частиною третьою статті 22 Конституції України, відповідно до якої «при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод». 

Слід також вказати, що пропозиція щодо покриття витрат волонтерів «за рахунок коштів органу виконавчої влади» є з юридичної точки зору некоректною, оскільки фінансування діяльності органів державної влади, в тому числі органів виконавчої влади, здійснюється коштами із Державного бюджету України. Тому згідно з вимогами чинного законодавства України, зокрема Бюджетного кодексу України, їх видатки, повинні бути передбачені у Законі України про Державний бюджет України на відповідний рік.

6. Окремі використані у законопроекті терміни і формулювання є недостатньо визначеними у правовому відношенні, що ускладнює розуміння його змісту. Наприклад: «організації та установи, які залучають до своєї діяльності волонтерів» (п. «в» п. 1 розд. І проекту), «неформальні волонтерські групи» (підп. «б» п. 6 розд. І проекту) або невластивими нормам закону (наприклад: «волонтери проваджують волонтерську діяльність як на базі організацій та установ, які залучають до своєї діяльності, так і індивідуально, або входячи до складу неформальних волонтерських груп» (підп. «б» п. 6 розд. І проекту).
7. Зауваження викликають зміни до статей 6, 7 Закону України «Про страхування», за змістом яких страхування життя і здоров'я волонтерів на період надання ними волонтерської допомоги виключається із переліку видів обов’язкового страхування (зміни до ст. 7) і включається до видів добровільного страхування (зміни до ст. 6). На думку Головного управління, вирішення питання про страхування життя і здоров'я волонтерів не може ставитись у залежність від доброї волі організацій, які залучають волонтерів для надання волонтерської допомоги. До того ж, як засвідчує практика, волонтери нерідко надають допомогу у місцях збройних конфліктів, територіях, які постраждали від надзвичайних ситуацій техногенного чи природнього характеру, у зв’язку з чим є реальна загроза для їх життя і здоров’я.
8. Пунктом 2 розділу ІІ «Прикінцеві положення» законопроекту передбачається доручення Кабінету Міністрів України «в тримісячний термін з дня набрання чинності цим Законом подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законодавчих актів України у відповідність із цим Законом». У зв’язку з цим звертаємо увагу, що відповідно до частини восьмої статті 90 Закону України «Про Регламент 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. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
9. Звертаємо увагу на те, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 3549 від 05.11.2013 р. «Про внесення змін до Закону України «Про волонтерську діяльність» (щодо розвитку громадянського суспільства в Україні та підтримки волонтерського руху), предмет правового регулювання якого перетинається з предметом регулювання законопроекту №3549-1. Тому прийняття обох законопроектів може призвести до виникнення правових колізій між їх нормами.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.

Керівник Головного управління                                       В.Борденюк 

Вик.: К.Вербицький, О.Макаренко, 
          Е.Вальковський
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