До № 3597 від 08.12.2015 р., 

внесеного народними депутатами України

М.Томенком, С.Заліщук, М.Джемільовим та інш.
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про державний фонд гуманітарного розвитку України»

(реєстраційний № 3597 від 08.12.2015 р.)

У законопроекті пропонується утворити Державний фонд гуманітарного розвитку України. Зокрема, визначаються правові, організаційні, фінансові засади його діяльності, основні принципи роботи, завдання, функції і повноваження, деталізуються вимоги щодо порядку формування та складу його Наглядової ради та Правління, джерела фінансування тощо. 
Як зазначається в Пояснювальній записці до законопроекту, його метою є «сприяння розвитку гуманітарної сфери держави шляхом створення правових передумов для заснування Державного фонду гуманітарного розвитку України, що забезпечуватиме реалізацію державних та громадських соціальних, культурних і гуманітарних проектів (ініціатив), та здійснення ним діяльності».

Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити щодо нього такі міркування.

1. Основною ідеєю проекту закону є створення Державного фонду гуманітарного розвитку України (далі – Фонд), який визначено як державну установу, що «виконує спеціальні функції у сфері гуманітарного розвитку України…» (ч. 1 ст. 3), є «юридичною особою публічного права…» (ч. 2 ст. 3). Пропонується передбачити, що Фонд матиме правління, Наглядову раду, персональний склад, які очолюватимуться Головами, діятиме на підставі Регламенту та буде підзвітний Верховній Раді України, Президенту України, Кабінету Міністрів України та громадськості. Іншими словами, у законопроекті фактично пропонується створити нову державну установу, яка буде займатися реалізацією соціально корисних та значущих проектів в гуманітарній сфері. 

У зв’язку з цим звертаємо увагу на те, що за загальним правилом (винятки із якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї) завданням законів України є регулювання суспільних відносин, а не утворення юридичних осіб у формі державних установ. 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).
При цьому слід врахувати правову позицію Конституційного Суду України, який у пункті 2 мотивувальної частини свого рішення № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування».

Відтак, організаційно-структурні питання створення такої державної установи, як Державний фонд гуманітарного розвитку України не можуть бути предметом законодавчого регулювання. До того ж, на думку Головного управління, питання, які пропонується  врегулювати у законопроекті повинні визначатися статутними (установчими) документами Фонду, а не вирішуватися на рівні Закону України, що стосується, насамперед, статей     2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 18 законопроекту. 

2. Викликають зауваження положення статті 5 проекту, в якій визначається підзвітність Фонду. Зокрема, передбачається, що підзвітність Фонду означає делегування та відкликання Верховною Радою України, Президентом України, Кабінетом Міністрів України та громадськістю своїх представників у Наглядову Раду Фонду (частина 2), що суперечить чинному законодавству України. Адже повноваження Верховної Ради України обмежені тими, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання (частина друга статті 85 Конституції України). Конституцією України не передбачено повноважень Верховної Ради України та Президента України щодо делегування та відкликання своїх представників у Наглядову Раду Фонду. 

3. Положення статті 6 законопроекту, якими пропонується закріпити склад та порядок формування Наглядової ради Фонду, суперечать вимогам Конституції України, а саме, передбачається, що «до Наглядової ради входять по одному представнику від депутатських фракцій і груп Верховної Ради України поточного скликання.…» (частина 1), «депутатські фракції обирають членів Наглядової ради» (частина 5). Проте, частиною 1 статті 78 Основного Закону визначено, що «народні депутати України не можуть мати іншого представницького мандата, бути на державній службі, обіймати інші оплачувані посади, займатися іншою оплачуваною або підприємницькою діяльністю (крім викладацької, наукової та творчої діяльності), входити до складу керівного органу чи наглядової ради підприємства або організації, що має на меті одержання прибутку». 
Не узгоджуються з Конституцією України положення частини 5, згідно з якими «у разі якщо депутатська фракція, що обрала члена, який достроково припинив повноваження, розформована, комітет Верховної Ради України, до компетенції якого віднесено питання культури, ухвалює ad hoc рішення щодо порядку обрання члена Наглядової ради» (абз. 2). Адже за статтею 89 Конституції України комітети Верховної Ради України утворюються лише для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до її повноважень, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України, що і дістало відображення в Законі України «Про комітети Верховної Ради України», яким передбачено здійснення комітетами законопроектної, організаційної, контрольної функцій (стаття 11). 

4. Певні зауваження викликає термінологія законопроекту. 

4.1. Так, у статті 1 містяться терміни «державна політика в гуманітарній сфері», «платіж соціальної лояльності», «соціально корисний та значущий проект», «реєстр соціально корисних та значущих проектів», визначення яких є надто громіздкими, що не властиво законотворчій практиці, яка вимагає чітких і лаконічних формулювань. Крім того, деяким формулюванням бракує юридичної визначеності та однозначності сприйняття, наприклад, «цілями гуманітарної політики є консолідація нації та національних меншин, усіх соціальних груп на засадах гуманізму, всебічного розвитку людини та забезпечення їх гуманітарних та інших потреб»; «…реалізація якого сприятиме всебічному розвитку людини, забезпеченню її потреб у сфері культури та мистецтв, освіти та науки, фізичної культури та спорту, охорони здоров’я, соціального захисту, а також сприятиме розвитку туризму та запобігатиме виникненню й поширенню соціальних хвороб» та ін. 

4.2. У формі намірів, які властиві для текстів програмних документів, сформульовані положення статті 2, яка визначає основні принципи роботи Фонду. Прикладом такого підходу може слугувати положення частини 1 цієї статті, за яким основними принципами роботи Фонду є принципи «демократичності та прозорості прийняття рішень щодо підтримки гуманітарних ініціатив; демократичності стандартів побудови міжкультурних, міжетнічних та міжрелігійних відносин та їх здійснення на засадах принципу «єдності у різноманітті»; орієнтації на примноження людського капіталу і розвиток людини шляхом синергії гуманітарних ініціатив» та інш.

4.3. Деякі положення законопроекту не мають властивого для норм права формально-визначеного характеру, внаслідок чого їм притаманний переважно ненормативний, декларативний характер. В результаті цього зазначені положення можуть інтерпретуватись досить вільно, що створює передумови для формування суб’єктивних підходів щодо їх змісту та обсягу. Наприклад, досить важко встановити зміст, обсяг і характер такого завдання Фонду, як «всебічне сприяння людському розвитку громадян України шляхом забезпечення реалізації соціально корисних та значущих проектів» (ч. 1 статті 4). Теж саме стосується й положення статті 4, за змістом якого «спеціальними завданням Фонду є сприяння державним органам влади у формуванні та реалізації ефективної державної політики в гуманітарній сфері шляхом забезпечення реалізації соціально корисних та значущих проектів» (ч. 2). Адже будь-який законопроект, незалежно від його фактичного змісту, за формальними ознаками може вважатись спрямованим на реалізацію цитованого завдання. 

Аналогічні за змістом зауваження можуть бути висловлені і до таких абстрактних, переважно декларативних за змістом, цілей завдань, як «здійснення та підтримка досліджень, направлених на аналіз, моніторинг дійсного стану гуманітарної сфери»; «проведення та підтримка дослідження із прогнозування соціального ефекту від реалізації корисних та значущих проектів»; «шляхом забезпечення реалізації соціально корисних та значущих проектів сприяння формуванню міжнародного позитивного іміджу України»; «взаємодія з органами державної влади, а також із представниками громадянського суспільства з питань забезпечення кращих умов для гуманітарного розвитку громадян (частина 3 статті 4) тощо. 

4.4. По тексту відповідних положень законопроекту зустрічаються недостатньо зрозумілі, законодавчо невизначені терміни (наприклад: «ad hoc рішення», «єдність у різноманітті», «синергія гуманітарних ініціатив»), що може призвести до непорозумінь при застосуванні норм закону.  

Крім того, залишився нерозкритим юридичний зміст словосполучення «спеціальні функції», які виконує Фонд (частина 1 статті 3), що можна тлумачити довільно. 

5. У законопроекті містяться внутрішні суперечності. Зокрема, статтею 6 передбачено можливість входження народних депутатів України до Наглядової Ради Фонду, тоді як у статті 7 визначається, що «народні депутати України не можуть бути членами Наглядової Ради» (п. 2 частини 3). 
6. Відповідно до вимог статті 15 проекту джерелами формування коштів Державного фонду гуманітарного розвитку України є «кошти спрямовані згідно із законом про Державний бюджет України на відповідний рік на надання фінансової підтримки Фонду на поворотній основі». У той же час у проекті Закону України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо надання фінансової підтримки на здійснення заходів гуманітарного розвитку України» (реєстр. № 3598), який системно пов’язаний з проектом, що розглядається, фінансову підтримку Фонду пропонується здійснювати за рахунок зарахування до нього 1 відсотку акцизного податку з вироблених в Україні та ввезених на митну територію України підакцизних товарів (продукції) в частині алкогольних напоїв, пива, тютюнових виробів, тютюну та промислових замінників тютюну. Проте пропозицій щодо повернення до бюджету такої фінансової підтримки цим проектом не передбачено.

Джерелом формування коштів фонду пропонується визначити платіж соціальної лояльності (ст. 15 проекту). Платіж соціальної лояльності мають сплачувати суб’єкти господарювання, які випускають та розповсюджують лотереї (в тому числі електронні лотереї та лотереї у мережі Інтернет), крім благодійних лотерей; суб’єкти господарювання, які здійснюють букмекерську діяльність; казино та ігрові зали, у яких розташовані ігрові автомати або електронні лотерейні термінали самообслуговування. Крім того, у статті 16 визначається порядок здійснення платежу соціальної лояльності та відповідальність за його порушення. Оскільки даний платіж має характер податкових зобов’язань, то звертаємо увагу на те, що на сьогодні відносини, що виникають у сфері справляння податків і зборів, регулюються виключно Податковим кодексом України, який, зокрема, визначає вичерпний перелік податків та зборів,  що справляються в Україні, порядок їх адміністрування, платників податків та зборів, їх права та обов’язки, компетенцію контролюючих органів, повноваження і обов’язки їх посадових осіб під час здійснення податкового контролю, а також відповідальність за порушення податкового законодавства (пункт 1.1 статті 1 ПКУ). Слід зауважити, що Податковий кодекс України не містить такого виду збору. У той же час, відповідно до вимог п. 4.2 статті 4 Податкового кодексу України «загальнодержавні, місцеві податки та збори, справляння яких не передбачено цим Кодексом, сплаті не підлягають».
Згідно ч. 2 ст. 16 проекту розмір платежу соціальної лояльності для суб’єктів господарювання, окрім тих, хто згідно з Податковим кодексом України є платниками акцизного податку, становить не менше ніж 10 відсотків від валового лотерейного доходу, отриманого суб’єктом господарювання від проведення державних лотерей протягом звітного періоду (місяця). Звертаємо увагу, що у чинному законодавстві поняття «валовий лотерейний дохід» відсутнє.

7. Пунктом третім Розділу VІ Прикінцеві та перехідні положення даного законопроекту пропонується внести до Закону України «Про державні лотереї в Україні» зміни, метою яких є визначення нового принципу державної монополії на запровадження лотерей, який полягатиме у «використанні фінансових ресурсів, отриманих від суб’єктів господарювання, що провадять лотерейну діяльність в Україні, у вигляді платежу соціальної лояльності, на реалізацію громадських та державних гуманітарних ініціатив (проектів) з метою належного забезпечення людського розвитку». 

При цьому проектом пропонується виключити положення пункту 8 із статті 15 «Прикінцеві та перехідні положення» вказаного Закону, згідно чинної редакції яких Кабінет Міністрів України зобов’язаний передбачати у проектах законів України про Державний бюджет України на відповідний рік визначення відрахувань коштів, отриманих від проведення державних лотерей в Україні, одним із джерел формування спеціального фонду Державного бюджету України і спрямування цих коштів на фінансування державних об’єктів олімпійської підготовки, лікування дітей, хворих на онкологічні та онкогематологічні захворювання, на фінансування культури та спорту.

Головне управління вважає, що подана пропозиція не відповідає меті даного законопроекту та не є предметом його регулювання. До того ж, звертаємо увагу, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 3632 від 11.12.2015 р. «Про детінізацію ринку азартних ігор та забезпечення доходами бюджету з метою виконання соціальних зобов’язань», внесений Кабінетом Міністрів України, в якому пропонується визнати таким, що втратив чинність, Закон України «Про державні лотереї в Україні». В разі його прийняття згадана пропозиція проекту втратить сенс.

8. Можливо, для реалізації цілей проекту доцільно було б розглянути можливість створення окремого фонду у складі Державного бюджету, як наприклад, це передбачено у чинній редакції статті 241 Бюджетного кодексу України для Фонду регіонального розвитку.

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання.

Керівник Головного управління                                          В.Борденюк

Вик.: О.Шевченко, Л.Гринчишина,  
          Н.Пархоменко, Н.Лебедь
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