До № 3084 від 14.09.2015 р., 

внесеного народними депутатами України

М.Княжицьким, І.Подоляк, С.Тарутою та інш.
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо вдосконалення системи державного управління в книговидавничій сфері
(реєстраційний № 3084 від 14.09.2015 р.)

У законопроекті шляхом внесення змін до Законів України «Про культуру», «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні», «Про видавничу справу», «Про бібліотеки і бібліотечну справу» пропонується визначити пріоритети державної політики та національну стратегію у сфері культури, утворити Український інститут книги, закріпивши його основні функції, повноваження та засади фінансування, розширити вимоги щодо державного замовлення на випуск видавничої продукції, фінансування бібліотек.

Як зазначається в Пояснювальній записці до законопроекту, його метою є «встановлення прозорих правил реалізації основних засад державної політики в сфері культури, встановлених Законом України «Про культуру», а завданням – «оптимізація системи державного управління у сфері книговидання, бібліотечній сфері тощо, за рахунок перерозподілу функцій центрального органу виконавчої влади в видавничій сфері між Міністерством культури та спеціальної установи, яка реалізує державну політику у видавничій сфері – Українським інститутом книги». 

Головне науково-експертне управління, поділяючи позицію ініціаторів законопроекту щодо необхідності удосконалення системи державного управління у сфері вітчизняного книговидання та бібліотечної справи, водночас вважає за доцільне висловити щодо законопроекту такі зауваження і пропозиції. 
1. У законопроекті пропонується врегулювати суспільні відносини, які вже врегульовані в чинному законодавстві. Так, частину першу статті 4 Закону України «Про культуру» пропонується доповнити новим абзацом 3, згідно з яким пріоритети державної політики у сфері культури визначаються «довгостроковими національно-культурними державними цільовими програмами, що розробляються центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сферах культури та мистецтв та затверджуються Кабінетом Міністрів України». Проте, зазначене положення не має якогось специфічного юридичного навантаження, оскільки порядок розробки, затвердження і виконання таких програм вже врегульовано у Розділі ІІ Закону України «Про державні цільові програми», а тому у внесенні відповідних змін до зазначеного вище закону немає потреби. 

1.1. У новій частині третій, якою доповнюється стаття 4 Закону України «Про культуру», передбачається, що «Кабінет Міністрів України затверджує національну стратегію в галузі культури (надалі – Національна стратегія), яка визначає стратегічні цілі та пріоритетні завдання державної політики в галузі культури, а також заходи, необхідні для досягнення стратегічних цілей і реалізації пріоритетних завдань». Проте Конституція України та чинне законодавство України не оперує терміном «національна стратегія», а тому закріплення на законодавчому рівні такого поняття в запропонованому у законопроекті контексті виглядає дискусійним.                      За змістом відповідних положень Конституції України загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля затверджує Верховна Рада України (пункт 6 частини першої статті 85), які розробляє і здійснює Кабінет Міністрів України (пункт 4 частини першої статті 116). 
Правові передумови розробки та затвердження відповідних державних програм Кабінетом Міністрів України містить Закон України «Про державні цільові програми», згідно з яким Кабінет Міністрів України має право затверджувати інші державні цільові програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля, метою яких є розв’язання найважливіших проблем  розвитку   держави,   окремих   галузей   економіки (статті 1, 10). Крім того, зайвим виглядає положення законопроекту, згідно з яким «національно-культурні державні цільові програми мають відповідати Національній стратегії» (абзац 3 частини третьої статті 4), оскільки й так зрозуміло, що всі державні програми повинні бути узгоджені між собою.
1.2. Не мають самостійного юридичного навантаження положення, згідно з якими підтримка вітчизняних виробників у сфері культури здійснюється відповідно до законодавства шляхом «здійснення заходів державної підтримки виробників в окремих галузях культурної діяльності суспільства в порядку, передбаченому законами України, та довгостроковими національно-культурними державними цільовими програмами» (абзац 4 частини першої статті 14 Закону України «Про культуру»), оскільки це питання також врегульовано у законодавстві. До того ж запропоноване положення законопроекту є редакційно невдалим, оскільки з його змісту незрозуміло, про які «окремі галузі культурної діяльності суспільства» йдеться і чому саме в них будуть здійснюватися заходи державної підтримки виробників.

2. Певні непорозуміння виникають за змістом змін до Закону України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні».

2.1. Так, у законопроекті пропонується доповнити Закон України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні» новою статтею 7, яка передбачає створення Українського інституту книги – державної установи, яка відповідатиме за реалізацію державної політики в сфері книговидання, створення видавничої продукції, її розповсюдження та використання. Інституція входитиме у структуру Міністерства культури – органу управління, який призначатиме директора інституту в результаті конкурсного відбору. Український інститут книги матиме наглядову раду – спеціальний орган, який здійснюватиме нагляд за його діяльністю. Іншими словами, у законопроекті фактично пропонується створити нову державну установу – Український інститут книги, який буде здійснювати державне управління у видавничій сфері. 
Однак, за загальним правилом, завданням законів України є регулювання суспільних відносин, а не утворення державних установ, яким  відповідно до законопроекту є Український інститут книги. Аналіз чинного законодавства України свідчить, що питання, які пропонується врегулювати у законопроекті відносяться до сфери відання органів виконавчої влади, а не Верховної Ради України.

Такий підхід дістав відображення в пункті 5 частини першої статті 116 Конституції України, відповідно до якого Кабінет Міністрів України «здійснює управління об’єктами державної власності відповідно до закону», а також у відповідних положеннях Закону України «Про управління об’єктами державної власності», за змістом яких управління об’єктами державної власності (що включає створення юридичних осіб, затвердження їхніх статутів, призначення їхніх керівників тощо) здійснюють у межах повноважень, визначених законодавством України, Кабінет Міністрів України та відповідні органи виконавчої влади (статті 1, 4).
Сюди ж слід віднести відповідні положення Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якими утворення, ліквідація та реорганізація підприємств, установ, організацій, що належать до сфери управління відповідних міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, затвердження їхніх положень (статутів) віднесено до повноважень міністра (пункт 12 частини другої статті 8) та керівника центрального органу виконавчої влади (пункт 18 частини четвертої статті 19).
2.2. У законопроекті передбачається делегувати Українському інституту книги повноваження щодо реалізації державної політики в сфері книговидання, створення видавничої продукції, її розповсюдження та використання (стаття 7 Закону України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні» в редакції проекту), що не узгоджується з відповідними положеннями Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», за змістом яких реалізація державної політики є головним завданням центральних органів виконавчої влади (статті 1, 6, 7). До того ж наявність державно-владних повноважень є ознакою органів державної влади, а не установ.
2.3. Викликають зауваження положення нової статті 9, якою пропонується доповнити Закон України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні». Так, передбачається, що до складу конкурсної комісії, яка утворюється для проведення конкурсу на призначення директора Українського інституту книги входять «три особи, запропоновані Комітетом Верховної Ради України, до предмету відання якого відноситься книжкова справа, видавнича справа…». Однак це не відповідає нормам статті 89 Конституції України, згідно з якою комітети Верховної Ради України утворюються для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до її повноважень, виконання контрольних функцій, що і дістало відображення в Законі України «Про комітети Верховної Ради України», яким передбачено здійснення комітетами законопроектної, організаційної, контрольної функцій (стаття 11). 

2.4. У статті 11 законопроекту, якою пропонується доповнити Закон України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні, фактично передбачається можливість передачі Українському інституту книги права «повного господарського відання або оперативного управління, надходжень від управління правами інтелектуальної власності, надходжень від співробітництва з міжнародними організаціями і установами…».            Це положення виглядає зайвим, оскільки це питання врегульовано у Господарському кодексі України, в положеннях якого, до речі, йдеться про «право господарського відання», а не про «право повного господарського відання». 

3. У законопроекті пропонується доповнити статтю 26-1 Закону України «Про видавничу справу» новою частиною другою, відповідно до якої Український інститут книги визначається замовником на випуск видавничої продукції. По-перше, необхідно зауважити, що стаття 26-1 зазначеного Закону врегульовує питання державного замовлення на випуск видавничої продукції, тому Український інститут книги логічно визначати саме державним замовником, а не просто замовником видавничої продукції, тобто фізичною чи юридичною особою, яка замовляє видавничу продукцію, беручи на себе фінансові зобов’язання (стаття 1 цього Закону). По-друге, звертаємо увагу на те, що, визначаючи Український інститут книги замовником на випуск видавничої продукції, без змін залишаються положення частин третьої та шостої чинної редакції цієї ж статті, де мова йде про інших державних замовників.

Також зміни до зазначеного Закону потребують техніко-редакційних виправлень. Так, у зв’язку з доповненням статті 26-1 новими частинами другою-четвертою, частини друга-сьома чинного Закону стають відповідно частинами п’ятою-десятою. Натомість, у тексті законопроекту їх пропонується вважати відповідно частинами п’ятою-одинадцятою, що не відповідає дійсності.

4. Чимало зауважень виникає за змістом положень законопроекту, що стосуються фінансування книговидавничої діяльності. Йдеться про положення статей 8, 11 Закону України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні», в яких визначаються засади видання українських книг та фінансування Українського інституту книги. 

На думку управління, умови бюджетного фінансування мають визначатися в Бюджетному кодексі України, оскільки саме в ньому закріплені правові засади функціонування бюджетної системи України, її принципи, основи бюджетного процесу і міжбюджетних відносин. Відповідні ж пропозиції у законопроекті не пропонуються. 

Такі ж самі зауваження стосуються й доповнень до статті 26 Закону України «Про бібліотеки і бібліотечну справу», в яких йдеться про фінансування бібліотек. Крім того, положення в якому зазначається, що «Український інститут книги здійснює фінансування бібліотек відповідно до бюджетних програм, національно-культурних державних цільових програм, а також національної стратегії в галузі культури» частково відтворює положення частини другої статті 26 Закону України «Про бібліотеки і бібліотечну справу». 
5. У законопроекті містяться юридично невизначені формулювання. Зокрема, це стосується статті 9 Закону України «Про державну підтримку книговидавничої справи в Україні», згідно з якою до складу конкурсної комісії мають входити «авторитетні в даній сфері особи, діяльність яких є активною (впродовж останніх трьох років організовують періодично, не рідше ніж декілька разів на рік, громадські заходи щодо проблем, які існують у відповідній сфері: ініціюють публічні обговорення актуальних питань, публічні дискусії у професійній сфері тощо)» (частина п’ята).
6. Викликають зауваження й Прикінцеві положення законопроекту. Всупереч частині третій статті 27 Бюджетного кодексу України, за якою закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим, пункт 1 Прикінцевих положень законопроекту передбачає набрання законопроектом чинності як Законом з дня, наступного за днем опублікування. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
Керівник Головного управління                                          В.Борденюк

Вик.: Н.Лебедь, В.Грицак
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