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В И С Н О В О К
на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України
щодо підтримки національної кінематографії»
(реєстр. № 2575 від 19.03.2013 р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до законів України «Про кінематографію», «Про здійснення державних закупівель», «Про засади державної мовної політики», метою яких, як зазначається в пояснювальній записці, є «створення дієвого механізму державної підтримки національної кіноіндустрії, створення сприятливих економічних умов для її розвитку, стимулювання, виробництва національних фільмів» (зокрема, передбачається, що для фінансової підтримки національної кінематографії Кабінет Міністрів України створює спеціальний рахунок центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері кінематографії).
Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити щодо його положень такі зауваження.

Щодо змін до Закону України «Про кінематографію»:

У статті 1 законопроекту пропонується оновити термінологію Закону, проте доцільність такого оновлення викликає певні сумніви. 

Зокрема, такі сумніви викликає доцільність викладення у новій редакції терміну «демонстрування фільму», який у законопроекті визначається як «професійна кінематографічна діяльність, що полягає в здійсненні публічного показу та/або публічного сповіщення та/або публічної демонстрації фільму», що навряд чи суттєво вплине на регулювання відповідних суспільних відносин. Річ у тому, що використані у ньому словосполучення «публічний показ фільму» та «публічна демонстрація фільму» виглядають синонімічними,  у зв’язку з чим є підстави вважати, що чинна редакція цього терміну («демонстрування фільму - професійна кінематографічна діяльність, що полягає в показі фільму глядачам у призначених для цього приміщеннях (кінотеатрах, інших кіно видовищних закладах) на відео установках, а також каналами мовлення і телебачення») є більш вдалою і не потребує внесення відповідних змін.

Сумнівною виглядає доцільність визначення у Законі таких термінів як «анонс фільму» (короткий … твір, який використовується для анонсування фільму») та «фільм-дебют» (перший офіційно оприлюднений фільм режисера), які є загальновідомими і не містять якогось специфічного нормативного навантаження.

У законопроекті пропонується статтю 6 Закону, відповідно до якої застосування мов у галузі кінематографії здійснюється згідно із статтею 23 Закону України «Про засади державної мовної політики», викласти у новій редакції, за якою «застосування мов у галузі кінематографії здійснюється відповідно до вимог статті 10 Конституції України». Така редакція виглядає дещо сумнівною, оскільки норми Конституція України за ступенем нормативного узагальнення, як правило, не призначені для докладного регулювання відповідних суспільних відносин, що дістало відображення в частині п’ятій статті 10 Основного Закону, згідно з якою «застосування мов в Україні гарантується Конституцією України та визначається законом». Положення відповідного змісту містить і пункт 4 частини першої статті 92 Конституції України, згідно з яким порядок застосування мов визначається виключно законом, яким нині є Закон України «Про засади державної мовної політики». У зв’язку з цим Головне управління, не заперечуючи провідної ролі Конституції України (норми якої є нормами прямої дії) у регулюванні відповідних суспільних відносин, пропонує не виключати із статті 6 відповідного Закону посилання на Закон України «Про засади державної мовної політики». Аналогічного змісту зауваження стосуються й пропозицій до частини другої статті 14 Закону.

Певний сумнів викликають зміни до статті 8 Закону. Так, згідно із чинною редакцією частини третьої цієї статті «усі суб’єкти професійної кінематографічної діяльності, які займаються виробництвом, розповсюдженням і демонструванням фільмів, вносяться до Державного реєстру виробників, розповсюджувачів і демонстраторів фільмів, положення про який затверджується Кабінетом Міністрів України». Натомість, у законопроекті замість Державного реєстру виробників, розповсюджувачів і демонстраторів фільмів пропонується вести Єдиний реєстр суб’єктів кінематографії (ЄДРСК) й включати до нього лише суб’єктів кінематографії, яким «надаються податкові та митні пільги», що на думку Головного управління потребує відповідного обґрунтування.
На думку Головного управління, потребують також додаткового обґрунтування зміни до статті 15 Закону, які передбачають надання відповідного дозволу на розповсюдження і демонстрування не лише фільмів, а й анонсів фільмів та внесення їх до державного реєстру фільмів.

На наш погляд, потребує уточнення та узгодження з вимогами чинного законодавства нова редакція пункту 1 частини другої статті 20 Закону, згідно з якою «для фінансової підтримки національної кінематографії Кабінет Міністрів України створює: 1) спеціальний рахунок центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері кінематографії для забезпечення фінансової підтримки національної кінематографії (далі - Рахунок), який акумулює кошти…». Адже до функцій Кабінету Міністрів України не належить створення таких рахунків. Відповідно ж до вимог статті 43  Бюджетного кодексу України обслуговування бюджетних коштів здійснюється на рахунках (в тому числі і спеціальних рахунках) центрального  органу  виконавчої  влади,  що реалізує  державну  політику у сфері казначейського обслуговування.

Також пропонуємо нову редакцію підпункту «б» пункту 1 частини другої статті 20 Закону, згідно з якою на спеціальному рахунку акумулюються кошти «видатків спеціального фонду Державного бюджету України на державні програми розвитку кінематографії», узгодити з вимогами бюджетного законодавства. Зокрема, згідно з частиною 5 статті 13 Бюджетного кодексу України «розподіл бюджету на загальний та спеціальний фонди, їх складові частини визначаються виключно цим Кодексом та законом про Державний бюджет України». До того ж,  статтею 1 Бюджетного кодексу України визначено, що тільки цим Кодексом «регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за  дотриманням бюджетного  законодавства, і питання відповідальності за порушення  бюджетного  законодавства, а також визначаються  правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу». Можливо, замість зазначеного у законопроекті формулювання слід було б записати – «бюджетні кошти».

Принагідно слід звернути увагу на те, що чинне законодавство не передбачає справляння збору на розвиток національної кінематографії. У той же час, враховуючи те, що поданий законопроект системно пов’язаний із законопроектом «Про внесення змін до Податкового кодексу України (щодо підтримки національної кінематографії)» (реєстр. № 2576 від 19.03.2013), пропонуємо розглядати ці законопроекти одночасно, оскільки неприйняття одного із цих законопроектів не дозволить вирішити  порушені в них питання. 

В пункті 2 частини другої статті 20 Закону пропонується замість Ради управління коштами спеціального рахунку фінансової підтримки національної кінематографії створити Раду з державної підтримки національної кінематографії, положення про яку затверджується Кабінетом Міністрів України. Недостатньо обґрунтованою, на думку Головного управління, є запропонована новела щодо затвердження представників держави не Кабінетом Міністрів України, як це передбачено у чинному Законі, а центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері кінематографії. Певний сумнів викликає запропоноване входження до Ради державної підтримки представників громадських об’єднань. Зазначимо, що запропоноване у законопроекті включення до складу Ради представників «громадських організацій, профільною статутною діяльністю яких є діяльність у галузі кінематографії» поступається чинній редакції Закону, згідно з якою на паритетній основі із представниками держави до складу Ради входять представники Національної спілки кінематографістів України, що в свою чергу гарантує відповідний фаховий ценз. Між іншим, запропонована редакція пункту 2 частини другої не повною мірою узгоджується із назвою статті («Фінансова підтримка галузі кінематографії»).
Певні непорозуміння викликають зміни, що вносяться до розділу VІІ «Прикінцеві положення» Закону. Ними, зокрема, передбачається, що «для забезпечення поступового розвитку кінематографу протягом 2013 року частка національних кінематографічних творів, визначена ст. 22 Закону, встановлюється на рівні п’яти відсотків; з 01.01.2014 по 31.12.2014 частка національних кінематографічних творів, встановлюється на рівні десяти відсотків…». Річ у тім, що у статті 22, на яку у законопроекті робиться посилання, йдеться про квоту демонстрування національних фільмів (яка становить не менше 30 відсотків національного екранного часу), а не про «частку національних кінематографічних творів», як це передбачено у законопроекті.

Щодо змін до Закону України «Про засади державної мовної політики»:

Не зовсім обґрунтованою виглядає пропозиція виключити із статті 23 Закону частину четверту, згідно з якою «виготовлення копій фільмів іноземного виробництва, які розповсюджуються для показу в кінотеатрах, публічному відео і домашньому відео в Україні, здійснюється мовою оригіналу або із дублюванням або озвученням чи субтитруванням державною мовою, або регіональними мовами, або мовами меншин на замовлення дистриб’юторів і прокатників з урахуванням мовних потреб споживачі» (п. 3 проекту), які впливають на зміст і обсяг існуючих мовних прав людини. 

Щодо змін до Закону України «Про здійснення державних закупівель»:

У законопроекті пропонується не поширювати дію Закону на послуги з виробництва і розповсюдження національних фільмів. Вважаємо, що така пропозиція не повною мірою узгоджується з основною метою цього закону, яка полягає у створенні конкурентного середовища у  сфері державних закупівель, запобіганні проявам корупції у цій сфері, розвитку добросовісної конкуренції, забезпеченні раціонального та ефективного використання державних коштів.

Проект закону містить також низку інших недоліків техніко-юридичного характеру. Зокрема, законопроект містить повтори (наприклад, у змінах до статті 20 Закону України «Про кінематографію» (згідно з якими «Положення про Єдиний державний реєстр суб’єктів кінематографії затверджується Кабінетом Міністрів України» (частина сьома статті 20) повторюється зміст змін, що передбачені проектом до частини третьої статті 8 цього Закону).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                                          В.Борденюк

Вик: К.Вербицький, О.Макаренко,

         Н.Пархоменко, М.Лубська
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