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Н.д. України І. Геращенко та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Український культурний фонд»
(реєстр. № 5491 від 06.12.2016 р.)
У законопроекті пропонується створити Український культурний фонд, визначивши правовий статус, принципи, завдання, функції, повноваження, органи управління, організаційні та фінансові засади його діяльності.
Відповідно до п. 2 пояснювальної записки до законопроекту його метою є сприяння розвитку культури та мистецтв України, забезпечення сприятливих умов для розвитку інтелектуального та духовного потенціалу особистості і суспільства, широкого доступу громадян до національного культурного надбання та підтримка культурного розмаїття.
Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий проект закону, вважає за доцільне висловити щодо нього такі міркування.

1. Основною ідеєю законопроекту є створення Українського культурного фонду (далі – Фонд) як бюджетної установи, що виконує спеціальні функції щодо сприяння національно-культурному розвиткові України, діяльність якого спрямовується та координується центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сферах культури та мистецтв (Міністерство культури України)               (ч. 1 ст. 2) та яка є юридичною особою (ч. 2 ст. 2). Таким чином, у законопроекті фактично пропонується створити нову державну установу, яка буде займатися реалізацією різноманітних програм і проектів у сферах культури і мистецтв. 

Насамперед, звертаємо увагу, що законопроект не відповідає вимогам, які ставляться до закону. Згідно із загальною теорією права законом є нормативно-правовий акт, що регулює найважливіші суспільні відносини шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки (норм права) їх учасників, які мають найвищу юридичну силу, тоді як питання створення нових органів у структурі органів виконавчої влади не є предметом законодавчого регулювання. Адже за загальним правилом, 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.

 Зважаючи на те, що Конституцією України (п. 9-1 статті 116) та Законом України «Про Кабінет Міністрів України» (абз. 4 ч. 6 ст. 20) питання утворення, реорганізації і ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, затвердження положень про них віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України, прийняття запропонованих у проекті положень може розцінюватися як втручання Верховної Ради України у компетенцію органів виконавчої влади, зокрема, Кабінету Міністрів України. Водночас, повноваження Верховної Ради України встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказує положення ч. 2 ст. 85 Основного Закону. З огляду на зазначене, спроба вирішення цього питання на рівні закону містить ознаки наділення Верховної Ради України додатковим, не передбаченим Конституцією України, повноваженням. 
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».

2. Суттєвим концептуальним недоліком законопроекту є те, що порушені у ньому питання можуть бути успішно вирішені на підзаконному рівні. Положення проекту Закону мають організаційно-розпорядчий характер, тобто встановлюють норми, які визначають статус, діяльність, компетенцію, структуру, підзвітність, конкретні завдання, органи управління, посадовий склад, порядок формування та перевірки діяльності, повноваження наглядової ради Фонду, його Голови та підзвітних органів тощо, що повинно регулюватися Положенням про Український культурний фонд, що затверджуватиметься підзаконним актом.

Статутними (установчими) документами Фонду повинні визначатися й питання щодо створення органів управління – Наглядової ради і Дирекції Фонду, керівництва Фонду, зокрема його Голови, складу, порядку формування, повноважень Наглядової ради, Дирекції та її членів, регулюванню трудових відносин сторін, складу та порядку формування експертних рад Фонду, вимог до працівників Фонду, діяльності, пов’язаною з підтримкою проектів, як це пропонується у статтях 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14 законопроекту, а не шляхом їх законодавчого закріплення. 

Такий підхід дістав відображення в положенні 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 (п. 12 ч. 2 ст. 8) та керівника центрального органу виконавчої влади (п. 18 ч. 4 ст. 19). У зв’язку з зазначеним, Головне управління не вбачає потреби у прийнятті окремого закону.
3. Викликають зауваження положення проекту, якими передбачається, що двох осіб Наглядової ради Фонду визначає Президент України (ч. 1                   ст. 8, ч. 2 ст. 17). 
Органи державної влади, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені 
Конституцією та законами України (ч. 2 ст. 19). Повноваження Президента України визначаються виключно Конституцією України, що унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження, що неодноразово підтверджено в рішеннях Конституційного Суду України                 (від 07.04.2004 р. № 9-рп/2004, від 16.05.2007 р. № 1-рп/2007 та ін.). У зв’язку з зазначеним, можна констатувати про невідповідність запропонованих положень Основному Закону України.
4. Більшість положень законопроекту має декларативний характер, внаслідок чого вони характеризуються правовою невизначеністю і не наповнені конкретним юридичним і фактичним змістом, що навряд чи суттєво вплине на регулювання відповідних суспільних відносин. Відображенням цього є те, що положення статей 2, 3, 4, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 14 законопроекту сформульовані або у формі намірів або конкретних завдань, а не у формі конкретних приписів, заборон та дозволів, що характерно для текстів законів. 

Так, стаття 3 проекту, в якій визначаються основні принципи діяльності Фонду та до яких, приміром, відносяться гуманізм, толерантність, свобода творчості, інноваційність, забезпечення культурного розмаїття, дотримання авторських і суміжних прав та інші, носить суто інформативний характер (тобто такий, що не містить конкретних механізмів реалізації норм права). 
У формі намірів, які властиві для текстів програмних документів, сформульовані положення статті 4, яка визначає основні завдання, функції та повноваження Фонду. Наприклад, досить важко встановити зміст, обсяг і характер такого завдання Фонду, як «стимулювання розробки інноваційних проектів» (абз. 4), «підтримка реалізації міжнародних проектів…» (абз. 5), «…формування міжнародного позитивного іміджу України» (абз. 8). Адже будь-який законопроект, незалежно від його фактичного змісту, за формальними ознаками може вважатись спрямованим на реалізацію цитованих завдань. 

Аналогічні за змістом зауваження можуть бути висловлені і до інших, переважно декларативних за змістом завдань статті 4.
5. За змістом проекту передбачається, що Фонд «щороку не пізніше 1 травня року, наступного за звітним, подає центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сферах культури та мистецтв, і представляє громадськості річний звіт про свою діяльність разом з останніми висновками та рекомендаціями Рахункової палати, наданими за результатами здійснення заходів державного зовнішнього фінансового контролю (аудиту) діяльності Українського культурного фонду, та інформацією про стан виконання відповідних рекомендацій» (ч. 2 ст. 5) та «дирекція Українського культурного фонду щороку не пізніше 1 квітня року, наступного за звітним, складає і подає на розгляд Наглядової ради Українського культурного фонду… «останні висновки та рекомендації Рахункової палати, надані за результатами здійснення заходів державного зовнішнього фінансового контролю (аудиту) діяльності Українського культурного фонду, разом із інформацією про стан виконання відповідних рекомендацій» (ч. 3 ст. 5). На наш погляд, внесені пропозиції повною мірою не враховують вимоги ч. 1 ст. 35 Закону України «Про Рахункову палату», згідно з якою за результатами здійснення заходів державного зовнішнього фінансового контролю (аудиту) складається звіт, складовими частинами якого є акт (у разі наявності), висновки та рекомендації (пропозиції). При цьому, відповідно до ч. 1 ст. 36 Закону рішення, прийняте за результатами обговорення звіту, підлягає розгляду об’єктом контролю та у місячний строк інформує Рахункову палату про результати розгляду рішення, заплановані та вжиті у зв’язку з цим заходи. Тому, формулювання «останні висновки та рекомендації Рахункової палати» є недостатньо коректним та не має належного нормативно-правового навантаження.
6. Суттєві зауваження викликає термінологія законопроекту, що визначається у його статті 1 та складається лише з двох термінів, що свідчить про відсутність загальної термінологічної цілісності проекту. До того ж, терміном «грант» вже оперує Закон України «Про культуру», який є базовим у культурно-мистецькій сфері, а тому не має потреби повторення цього терміну у новому законі. Термін «стипендія» за своїм змістом, по-перше, не відноситься до сфери регулювання цього Закону; по-друге, не несе суттєвого правового навантаження, є загальновідомим і не потребує унормування у цьому законопроекті. 

У законопроекті зустрічаються недостатньо визначені у правовому відношенні формулювання (наприклад, «Фонд… виконує… спеціальні функції» (ч. 1 ст. 2), «просування інтересів України у світі» (абз. 2 ч. 2 ст. 4), «бездоганна ділова репутація», «високий суспільний авторитет» (абз. 2 ч. 1 ст. 7, абз. 3 ч. 1 ст. 8) тощо. 

Чіткості та правової визначеності бракує й іншим положенням законопроекту. Наприклад, «Головою Фонду може бути призначена особа, яка є фахівцем у сфері культури» (абз. 2 ч. 1 ст. 7); «заклад культури чи громадське об’єднання може подавати тільки одну кандидатуру» (абз. 2 ч. 2 ст. 8), «… може проголосувати не більше ніж за двох…» (абз. 17 ч. 2 ст. 8); «конфлікт інтересів, що може виникнути» (абз. 11 ч. 1 ст. 9, абз. 11 ч. 1 ст. 11, абз. 6 ч. 1 ст. 12). 
Неоднозначне вживання термінології притаманне й іншим положенням законопроекту. Зокрема, «особа, яка є фахівцем у сфері культури» (абз. 2 ч. 1 ст. 7), «осіб, компетентних у сфері культури (абз. 3 ч. 1 ст. 8).
До недоліків термінологічного апарату слід також віднести неодноразове вживання у законопроекті слів «у тому числі» (наприклад: абз. 2 ч. 1 ст. 1, абз. 5 ч. 1 ст. 4, абз. 3 ч. 1 ст. 15), «в тому числі» (абз. 7 ч. 1 ст. 4, ч. 2 ст. 15, підп. 1 ч. 1 ст. 16, абз. 3 підп. 2 ч. 3 ст. 17), «зокрема» (абз. 3 ч. 1 ст. 1, абз. 7 ч. 1 ст. 4), які не надають пропонованим нормам формальної визначеності.
7. Проект має також недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, викликає зауваження запропонована структура законодавчого акту, що складається з 17 статей, але при цьому, всупереч основним вимогам законодавчої техніки, не містить розподілу на розділи (глави).
Законопроект містить редакційні вади. Так, некоректною з юридичної точки зору вважаємо редакцію преамбули законопроекту. Адже преамбула – це вступна частина закону, яка стисло визначає мету його регулювання, тоді як у преамбулі законопроекту визначається мета створення Фонду.
8. Проектом передбачається, що «фінансування поточної діяльності та матеріально-технічне забезпечення Українського культурного фонду (крім діяльності експертних рад Фонду) здійснюються в обсязі, що не перевищує 8 відсотків річних надходжень Українського культурного фонду з усіх джерел; фінансування діяльності експертних рад Фонду здійснюється в обсязі, що не перевищує 8 відсотків річних надходжень Українського культурного фонду з усіх джерел» (п. 2 ч. 1 ст. 16). У документах, які додаються до законопроекту доцільно надати докладне економічне обґрунтування пропонованих обмежень щодо фінансування діяльності Фонду.
Виходячи з вищезазначеного, Головне управління вважає, що порушене у законопроекті питання може бути вирішене без прийняття спеціального закону. При подальшому опрацюванні, важливим аспектом є також врегулювання співвідношення повноважень Фонду та центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сферах культури та мистецтв, охорони культурної спадщини, вивезення, ввезення і повернення культурних цінностей, державної мовної політики, а також забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері кінематографії.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління
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