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До реєстр. № 4857 від 21.06.2016 р. 

Н.д. України П. Кишкар та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про фізичне виховання та спорт»

(реєстр. № 4857 від 21.06.2016 р.)

У проекті нового Закону України «Про фізичне виховання та спорт» пропонується визначити правові, організаційні та інші основи сфери фізичного виховання та спорту (преамбула проекту) з одночасною втратою чинності Закону України «Про фізичну культуру і спорт». 
Як зазначається у п. 2 пояснювальної записки, метою прийняття цього законопроекту є законодавче закріплення системи функціонування та розвитку сфери фізичного виховання та спорту в умовах ринкової економіки, що в результаті призведе до суттєвого зниження регуляторного впливу держави на сферу спорту.
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Норми законопроекту не в повній мірі  узгоджені з Конституцією та законами України. 

1.1. В абз. 4 ст. 8 законопроекту за центральним органом виконавчої влади в сфері спорту пропонується закріпити повноваження щодо вирішення спірних питань між клубами та спортивними федераціями, пов’язані з доступом до державного фінансування та фінансування органами місцевого самоврядування. У ст. 24 проекту зазначається, що центральний орган виконавчої влади в сфері фізичного виховання та спорту наділяється повноваженнями щодо затвердження положення про порядок ведення реєстру осіб, які мають право на отримання підтримки органів місцевого самоврядування (п. 2.2) та порядку здійснення фінансування органами місцевого самоврядування фактичного отримання громадянами, внесеними до Реєстру осіб, які мають право на отримання підтримки від органів місцевого самоврядування на заняття фізичним вихованням та спортом, послуг в сфері фізичного виховання та спорту (п. 2.6). Утім, такі положення, на думку управління, не відповідають принципам організаційної та матеріально-фінансової самостійності органів місцевого самоврядування, які закріплені в Конституції України (статті 142-143) та Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні» (статті 61, 64).

1.2. Частина десята статті 13 законопроекту, відповідно до якої органи місцевого самоврядування можуть підтримувати діяльність відокремлених підрозділів Національного олімпійського комітету України та надавати їм фінансову та організаційну допомогу направлену на розвиток олімпійського руху в регіонах дещо суперечить принципу законності діяльності органів публічної влади, закріпленого у частині другій статті 19 Конституції України, відповідно до якої «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України». Таким чином, конституційно визнано, що за межами компетенції, визначеної Конституцією та законодавством, тобто на власний розсуд органи публічної влади діяти не можуть. З іншого боку, з конституційного припису випливає, що компетенція, форми і методи діяльності органів публічної влади мають бути закріплені в чинному законодавстві. Це є важливою гарантією захисту прав і свобод громадян від свавілля посадових осіб. Невідповідність цьому конституційному принципу містяться також у нормах абзацу 12 ст. 8, відповідно до яких центральний орган виконавчої влади в сфері спорту здійснює інші передбачені законодавством функції та повноваження та в інших положеннях проекту Закону, які визначають повноваження органів державної влади та місцевого самоврядування щодо здійснення державної політики у сфері фізичного виховання та спорту. Такі положення не відповідають принципу правової визначеності, який передбачає, що закон повинен бути сформульований таким чином, щоб кожний суб’єкт його застосування міг чітко усвідомити свої права і обов’язки у сфері, що ним регулюються. 

1.3. В статті 23 законопроекту одним із джерел державного фінансування сфери фізичного виховання та спорту визначаються кошти Фонду соціального страхування з тимчасової втрати працездатності.                   
По-перше, необхідно зазначити, що на сьогоднішній день в Україні діє Фонд соціального страхування України, який утворений шляхом злиття Фонду соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань України та Фонду соціального страхування з тимчасової втрати працездатності відповідно до п. 4 розділу VІІ Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо реформування загальнообов’язкового державного соціального страхування та легалізації фонду оплати праці». 
По-друге, цим Законом викладений у новій редакції Закон України «Про загальнообов’язкове державне соціальне страхування», статтею 11 якого встановлюється вичерпний перелік напрямків використання коштів Фонду соціального страхування України, де не передбачено їх використання з метою державного фінансування сфери фізичного виховання та спорту.

1.4. Положення ст. 32 законопроекту, відповідно до яких юридичні та фізичні особи, у власності яких знаходяться об’єкти нерухомого майна, яке внесене до реєстру спортивних споруд, звільняються від сплати земельного податку, та встановлюються умови такого звільнення, суперечать п. 7.3 ст. 7 Податкового кодексу України. Відповідно до вказаного пункту ПК України «будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим Кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства». Необхідно зазначити, що відповідно до статті 282 цього Кодексу від сплати земельного податку звільняються бази олімпійської та параолімпійської підготовки, перелік яких затверджується Кабінетом Міністрів України, та заклади фізичної культури та спорту, які повністю утримуються за рахунок коштів державного або місцевих бюджетів.

1.5. Згідно з ч. 2 ст. 47 законопроекту «галузеві стандарти у сфері спортивної медицини встановлюються … центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику в сфері охорони здоров’я, за погодженням з центральним органом влади в сфері фізичного виховання та спорту». Зазначене не кореспондується з вимогами ч. 4 ст. 141 Основ законодавства України про охорону здоров’я, відповідно до якої «галузеві стандарти у сфері охорони здоров’я, розробляються і затверджуються центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоров’я».

1.6. Недостатньо коректним виглядає зміст положення абз. 12 ч. 1 ст. 48 законопроекту, в якому йдеться про надання спортсменам «невідкладної дошпитальної допомоги». Адже Основами законодавства України про охорону здоров’я, що є базовим законодавчим актом у питаннях охорони здоров’я, зазначений вид медичної допомоги не передбачений. Згідно з вказаними Основами, медична допомога за видами поділяється на екстрену, первинну, вторинну (спеціалізовану), третинну (високоспеціалізовану), паліативну та медичну реабілітацію (ч. 2 ст. 8 Основ). 
2. Законопроект має вади ефективності врахування компетенцій органів державної влади та місцевого самоврядування. 

2.1. Навряд чи можна погодитись із пропозиціями законопроекту в частині задоволення суб’єктами сфери фізичної культури та спорту вимог центрального органу виконавчої влади в сфері фізичної культури та спорту (ч. 10 статті 11 та далі по тексту), за якими останній має право в судовому порядку вимагати задовольнити такі вимоги. Вважаємо, що діяльність, яка становить небезпеку життю та здоров’ю громадян; прийняття правил, якими встановлюються обмеження за релігійними, расовими ознаками прав людини й громадянина, передбачених Конституцію України; порушення статутних положень, що призвело до порушення прав громадян в сфері рівного доступу до спорту, має мати наслідком оголошення попередження з боку ЦОВВ, а у разі подальшої бездіяльності – позбавлення відповідного статусу з можливістю оскарження такого рішення в судовому порядку. Пропозиція ж щодо тимчасовості позбавлення відповідного статусу виглядає сумнівною, адже породжує можливості наступних систематичних порушень.

2.2. Сумнівним виглядає пропозиція частини 3 статті 22 щодо визначення Кабінетом Міністрів України особливостей діяльності спортивних клубів на базі навчальних закладів. На думку управління, ці питання мав би вирішувати центральний орган виконавчої влади в галузі освіти.

2.3. Законопроекту, в частині визначення повноважень органів місцевого самоврядування (стаття 9), на думку управління, бракує положень, якими б унормовувались питання розвитку самодіяльного масового спорту (основу його становлять різноманітні фізкультурно-спортивні секції), заохочення і стимулювання діяльності підприємств, установ, організацій і громадян у цій сфері, запровадження системи пільг і заохочень для підприємств, які спрямовують частину свого прибутку на розвиток фізичної культури і спорту, будівництво об’єктів фізкультури та спорту, організацію відпочинку.

3. Концептуальною вадою законопроекту є ігнорування комерційної діяльності в сфері спорту з метою отримання прибутку (професійний спорт), а також потреби унормування трудових відносин спортсменів-професіоналів зі спортивними клубами, спортивними федераціями та збірними командами. Проекту Закону бракує і закріплення повідомчого принципу в частині затвердження правил видів спорту, правил змагань, дисциплінарної відповідальності. 

4. В п. 3.1 частини 3 статті 11 законопроекту в переліку документів, які необхідні для реєстрації спортивної федерації міститься вимога до документу, що засвідчує належність такої міжнародної спортивної федерації до Всесвітнього антидопінгового агентства, перекладений на українську мову. Такий припис вбачається сумнівним, адже ВАДА за своєю правосуб’єктністю є міжнародною неурядовою організацією. Натомість, доцільніше на законодавчому рівні визначити рівень співробітництва щодо протидії вживанню допінгу в рамках ООН (Міжнародна конвенція ЮНЕСКО про боротьбу з допінгом у спорті) та Ради Європи (Антидопінгова конвенція 1989 р., Додатковий протокол до Антидопінгової конвенції 2002 р. про взаємне визнання результатів допінг-контролю, Резолюція № 1602(2008) «Необхідність у збереженні європейської спортивної моделі», Рекомендація  № R(84)19 про Європейську хартію проти допінгу у спорті, Рекомендація № R(2000)16 про спільні основні засади, що повинні бути впроваджені в національне законодавство з метою боротьби з торгівлею допінговими препаратами). При цьому не зрозуміло, що мається на увазі під «належністю».
 Розділу 8 проекту Закону, який присвячено питанням протидії допінгу у спорті, бракує унормування питань акредитації міжнародних антидопінгових лабораторій, автономії національної антидопінгової лабораторії тощо.
Сумнівним виглядає посилання на міжурядову організацію Міжнародний конвент «Спорт-Акорд» (стаття 15 законопроекту). При цьому, за такої редакції, поза державною підтримкою залишаються ті спортивні федерації, які є членами міжнародних федерацій, що вийшли з зазначеного конвенту.
5. Викликає сумніви доцільність пропозиції щодо створення «служби спортивної медицини» (ст. 49). Це зумовлено тим, що чинне законодавство України вже містить правові передумови для вирішення питання, які пов’язані з організацією медичного забезпечення осіб, які займаються фізичною культурою і спортом, що дістало відображення зокрема, в Положенні про лікарсько-фізкультурний диспансер (центр спортивної медицини) (затверджене наказом Міністерства охорони здоров’я України від 17.06.2014 р. № 401), яким передбачено функціонування лікарсько-фізкультурних диспансерів (центрів спортивної медицини). 

Зазначені диспансери є закладами охорони здоров’я державної та комунальної форм власності, які призначені здійснювати медичне забезпечення осіб, які займаються фізичною культурою і спортом, організовувати та забезпечувати медичне обслуговування фізкультурно-оздоровчих та спортивних заходів (із залученням до цієї роботи інших закладів охорони здоров’я), проводити діагностику, прогнозування та визначення стану здоров’я спортсменів, аналізувати причини спортивного травматизму, відхилень у стані їх здоров’я, надавати лікувально-консультативну допомогу та інше. 

Положенням про відділення (кабінет) спортивної медицини, що затверджено наказом Міністерства охорони здоров’я України від                17.06.2014 р. № 401, передбачено утворення та функціонування у складі вказаних вище лікарсько-фізкультурних диспансерів та інших закладів охорони здоров’я державної або комунальної форм власності відділень (кабінетів) спортивної медицини, які призначені здійснювати медичне забезпечення фізкультурно-оздоровчих та спортивних заходів, навчально-тренувальних зборів, змагань, диспансеризацію та спостереження за особами, які займаються фізичною культурою і спортом. 
6. Поділяючи ідеї актуальності законодавчого визгначення рейтингової системи державної підтримки суб’єктів сфери фізичної культури та спорту (стаття 23), в той же час звертаємо увагу, що законопроекту бракує вимог, відкритості інформації про бюджетні кошти, механізм складання відповідних рейтингів тощо. До того ж, запропонована редакція фактично виключає можливість отримання державної підтримки тими суб’єктами, з видів спорту яких не існує відповідних міжнародних федерацій, або ж визнаних в Україні спортивних федерацій. Звертаємо увагу, що пропозиція щодо затвердження Кабінетом Міністрів України напрямків використання коштів отримувачами державної допомоги (п. 3.8 статті 23) навряд чи відповідає ідеям автономії спорту. Натомість, зазначена бюджетна допомога мала б виділятись під чітко сформульовані суб’єктами сфери спорту завдання та очікувані результати.
7. Певні зауваження викликає розділ 13 проекту Закону «Перехідні положення».

7.1. Недостатньо коректною з точки зору законодавчої техніки є пропозиція щодо підготовки та внесення до 1 лютого 2017 року Кабінетом Міністрів України на розгляд Верховної Ради України пропозицій щодо внесення змін до законодавчих актів України у зв’язку з прийняттям цього Закону (п. 4). Звертаємо увагу, що відповідно до вимог частини восьмої статті 90 Регламенту 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.
7.2. Зауваження викликає пункт 5 Перехідних положень законопроекту щодо відповідних доручень центральному органу виконавчої влади в сфері фізичного виховання та спорту. Стаття 85 Конституції України, в якій визначені повноваження Верховної Ради України, не містить положень, за якими Верховна Рада України була б наділена повноваженнями надавати доручення міністерствам, іншим центральним органам виконавчої влади. Натомість, пунктом 13 статті 85 до повноважень Верховної Ради України віднесено здійснення контролю за діяльністю Кабінету Міністрів України.
8. До недоліків законопроекту слід віднести наявність у ньому положень, що адресовані державі (наприклад: «держава не втручається у діяльність суб’єктів сфери спорту…» (ч. 2 ст. 5); «держава забезпечує рівний доступ всіх суб’єктів сфери фізичного виховання та спорту до …»; «держава здійснює регулювання суб’єктів сфери фізичного виховання та спорту через…»; «держава забезпечує ефективну протидію застосуванню допінгу в спорті,…»; «держава може виступати замовником послуг в сфері фізичного виховання та спорту» (частини 2-5 ст. 6); «держава забезпечує сприяння та підтримку розвиткові сфери фізичного виховання та спорту в Україні» (ч. 1 ст. 7); «держава забезпечує діяльність сфери фізичного виховання та спорту наданням у користування …» (ч. 1 ст. 28); «держава здійснює інвестиційну діяльність у сфері фізичного виховання і спорту» (ч. 1 ст. 30); «держава забезпечує боротьбу з допінгом у спорті…» (ст. 41); «держава та органи місцевого самоврядування надають сприяння та…»; «держава укладає та забезпечує виконання…» (частини 1-2 ст. 54)) та низка інших. Подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законів України, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів, інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому. 

9. Чимало зауважень викликає понятійно-термінологічний апарат законопроекту. 

9.1. Положенням законопроекту бракує уніфікованого вживання термінології. Так, в одних випадках вживається термін «параолімпійський» у відповідних відмінках (статті 11, 14, 19, 23), а в інших – «паралімпійський» (статті 14, 15, 20). Зазначимо, що в чинному Законі України «Про підтримку олімпійського, паралімпійського руху та спорту вищих досягнень в Україні» вживається термін «паралімпійський». Також уніфікації потребує вживання термінів «спортивна федерація» та «збірна команда».
9.2. Викликає зауваження використання в тексті законопроекту різних назв профільного центрального органу виконавчої влади у сфері фізичного виховання та спорту (в одних випадках у законопроекті він називається «центральний орган виконавчої влади в сфері фізичної культури та спорту» (частини 8, 9, 10 ст. 11, ст. 12); в другому – «центральний орган виконавчої влади в сфері фізичного виховання та спорту» (ч. 9 ст. 11); в третьому – «центральний орган виконавчої влади в сфері фізичного виховання та спорту, що реалізує державну політику у сфері фізичного виховання та спорту» (ч. 2 ст. 43); в четвертому – «центральний орган виконавчої влади в сфері фізичного виховання культури та спорту» (п. 5.9    ст. 20).

10. У законопроекті трапляються декларативні та публіцистичні положення, які не наповнені конкретним нормативним змістом, не встановлюють конкретних прав і обов’язків учасників відповідних суспільних відносин. Зокрема, такий характер притаманний положенням законопроекту, де йдеться про державну підтримку сфери фізкультури і спорту, визначаються повноваження органів виконавчої влади та форми їх взаємодії з спортивними організаціями тощо (наприклад: «Україна визнає Всесвітню антидопінгову агенцію (ВАДА, World Anti-Doping Agency – WADA) в якості організації, яка здійснює координацію боротьби з допінгом у спорті в світі» (ч. 4 ст. 5); «делегуванням повноважень є надання державою функцій щодо підвищення державного авторитету» (ч. 7 ст. 6); «центральний орган виконавчої влади в сфері спорту … від імені держави здійснює визнання суб’єктів сфери спорту; вирішує спірні питання між клубами та спортивними федераціями» (абз. 2, абз. 4 ч. 1 ст. 8); ч. 4 ст. 13, яка визначає принципи Олімпізму на яких грунтується олімпійський рух в Україні; «з метою підвищення авторитету Української Держави в світі держава делегує повноваження» (ч. 6 ст. 13); «з метою підвищення авторитету Української Держави в світі держава делегує Національному комітету спорту інвалідів України повноваження щодо представлення країни на міжнародних спортивних змаганнях» (ч. 5 ст. 14); «держава створює відповідний законодавчий та нормативно-правовий простір» (ч. 1 ст. 25); «органи місцевого самоврядування створюють відповідний нормативно-правовий простір» (ч. 2 ст. 25); стаття 27, яка декларує надання органами місцевого самоврядування організаційної підтримки сфери фізичного виховання і спорту; «інвестиційна діяльність держави … здійснюється у формі державного інвестування» (ч. 2 ст. 30); «діяльність сфери фізичного виховання і спорту охороняється цим Законом» (ч. 1 ст.52); «держава укладає та забезпечує виконання міждержавних угод у сфері фізичного виховання та спорту» (ч. 2 ст. 54) тощо.

За таких умов є підстави вважати, що значна кількість положень проекту Закону не відповідають конституційному принципу верховенства права (у частині забезпечення правової визначеності, ясності і недвозначності норм, як складових цього принципу).

Одночасно слід звернути увагу на те, що проект не містить достатніх і завершених правових механізмів реалізації його положень, як того вимагає конституційний принцип правової держави і на недопущення чого неодноразово зверталася увага Конституційним Судом України (рішення від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005, від 30 вересня 2010 року 
№ 20-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010).

11. Сумнівним є те, що прийняття цього проекту Закону, як зазначається в п. 5 пояснювальної записки до нього, не потребуватиме додаткових видатків з Державного бюджету України. Навпаки, його реалізація вплине на видаткову та/або доходну частину державного та/або місцевих бюджетів та потребуватиме виділення значних обсягів бюджетних коштів. Зокрема, потребує додаткових видатків із держбюджету пропозиція щодо створення та ведення центральним органом виконавчої влади в сфері спорту «реєстрів визнаних в Україні спортивних федерацій, міжнародних спортивних федерацій та видів спорту; реєстру спортивних клубів; реєстру спортивних споруд, реєстру спортсменів вищої спортивної майстерності, реєстру тренерів» (абз. 3 ч. 1 ст. 8 проекту). Тому відповідно до статті 91 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту повинно додаватися фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиція щодо покриття цих витрат. 
Проведений науково-експертний аналіз проекту Закону дає підстави зазначити, що з точки зору дотримання вимог законодавчої техніки, забезпечення редакційної, термінологічної, практичної, функціональної повноти, діючий Закон України «Про фізичну культуру і спорт» є більш досконалим (хоча і не позбавлений певних вад). Тому більш доцільним виглядає внесення змін до діючого Закону, а не прийняття нового.    
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
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