До реєстр. № 5491

(друге читання)

З А У В А Ж Е Н Н Я

до проекту закону України

«Про Український культурний фонд»

(реєстраційний № 5491)

У Головному юридичному управлінні в межах наявного часу розглянуто підготовлений до другого читання зазначений законопроект (включений до порядку денного пленарного засідання 23 березня 2017 року і надійшов на опрацювання до Головного управління 23 березня 2016 року о 10.15).

Головне юридичне управління поділяє позицію Головного науково-експертного управління, викладену в його висновку до цього законопроекту, зокрема стосовно неконституційності порядку створення Фонду, встановлення непередбачених Конституцією України повноважень Президента України щодо формування Наглядової ради Фонду, а також наявності численних недоліків техніко-юридичного характеру, в тому числі запропонованої структури законодавчого акта.

1. Проектом передбачено 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 та яка є юридичною особою.

При цьому по суті законопроект містить лише декілька положень, що стосуються сприяння розвитку культури та мистецтв України, а основну частину його положень присвячено питанням заснування, формування органів управління, а також функціям лише однієї юридичної особи, чим фактично підмінено розпорядчий акт про створення юридичної особи приватного права та положення про неї. 

Слід зазначити, що відповідно до статті 6 Конституції України державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України.

 Водночас, з огляду на вимоги статті 85 Конституції України повноваження Верховної Ради України визначаються лише Конституцією України. При цьому Основним Законом України не передбачено повноважень парламенту щодо створення «бюджетних установ, що виконують спеціальні функції, передбачені законом», тобто, фактично – органів виконавчої влади.

Враховуючи наведене, Верховна Рада України може діяти виключно в межах своїх конституційних повноважень, не втручаючись у компетенцію інших органів державної влади, органів місцевого самоврядування. 
Проте Верховна Рада України шляхом прийняття цього законопроекту фактично утворить орган виконавчої влади – розпорядника бюджетних коштів, які спрямовуються на загальносуспільні потреби, що є компетенцією Кабінету Міністрів України (стаття 116 Конституції України). Тобто, законопроект по суті передбачає привласнення парламентом функції Кабінету Міністрів України щодо утворення органів виконавчої влади, здійснюючи яку, Уряд приймає рішення про створення, реорганізацію та ліквідацію таких органів.

2. Статтею 5 законопроекту передбачено, що Голова Фонду здійснює свою діяльність на громадських засадах. При цьому відповідно до статті 1 законопроекту Фонд є бюджетною установою, а тому, виходячи з вимог статті 19 Бюджетного кодексу України, його керівник є посадовою особою, наділеною бюджетними повноваженнями (правами та обов'язками з управління бюджетними коштами). Отже, така особа не може здійснювати свою діяльність на громадських засадах без оформлення трудових відносин.

Поряд із цим, законопроект пропонує визначити механізм «призначення та звільнення з посади» Голови Фонду, що є обов’язковими елементами трудових правовідносин.

Відтак, у запропонованому вбачається порушення вимог статті 8 Основного Закону України щодо забезпечення у законі принципу правової визначеності (основоположного елементу принципу верховенства права).

Подібний законодавчий підхід не враховує правових позицій Конституційного Суду України, у рішеннях якого неодноразово наголошувалося, що визначальними елементами верховенства права є принципи правової визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці та неминуче призводить до сваволі (рішення від 22 вересня 2005 року №5-рп/2005, від 29 червня 2010 року №17-рп/2010, від 22 грудня 2010 року № 23-рп/2010, від 11 жовтня 2011 року №10- рп/2011 тощо).

3. Частиною першою статті 6 передбачено призначення Президентом України двох осіб Наглядової ради Фонду.

Зазначене суперечить Конституції України, якою визначено вичерпний перелік повноважень Президента України, що унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження, що неодноразово підтверджено в рішеннях Конституційного Суду України (від 07.04.2004№ 9-рп, від 16.05.2007 № 1-рп тощо).

4. Відповідно до частини п’ятої статті 1 проекту Фонду надається право за погодженням з центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сферах культури та мистецтв, утворювати територіальні органи (відділення). Тобто, законопроект фактично наділяє юридичну особу публічного права ознакою, притаманною виключно органу державної влади. Натомість відповідно до положень статті 95 Цивільного кодексу України юридичні особи мають право створювати філії та представництва.

5. Положення статті 8 законопроекту щодо поширення на члена Дирекції Фонду норм щодо фінансового контролю, встановлених Законом України «Про запобігання корупції», суперечить частині п'ятій статті 45 цього Закону (до якої проектом змін не передбачено), відповідно до якої дія розділу VII цього Закону («Фінансовий контроль») не поширюється на посадових осіб закладів, установ та організацій, які здійснюють основну діяльність у сфері культури, мистецтв, відновлення та збереження національної пам’яті, фізичної культури, спорту, національно-патріотичного виховання, чим закладається правова невизначеність на майбутнє.

При цьому за законопроектом вимоги щодо фінансового контролю, встановлені Законом України «Про запобігання корупції», поширюються лише на членів Дирекції Фонду, зокрема щодо подання декларацій осіб, уповноважених на виконання функцій держави або місцевого самоврядування. Водночас, наприклад, на членів Наглядової ради Фонду, які схвалюють рішення щодо фінансування проектів за рахунок коштів Фонду (фактично коштів Державного бюджету), не поширюватимуться вимоги щодо фінансового контролю.

6. Стаття 13 законопроекту щодо визначення джерелами формування коштів Фонду добровільних внесків фізичних і юридичних осіб, у тому числі нерезидентів України, та інших джерел, не заборонених законодавством України, не відповідає пункту 12 статті 2 Бюджетного кодексу України, згідно з якою бюджетними установами є органи державної влади, органи місцевого самоврядування, а також організації, створені ними у встановленому порядку, що повністю утримуються за рахунок відповідно державного бюджету чи місцевого бюджету. Бюджетні установи є неприбутковими.

7. Підпункт 2 частини першої статті 14 законопроекту щодо визначення розміру видатків на матеріально-технічне забезпечення Фонду та діяльності експертних рад не відповідає пункту 30 статті Бюджетного кодексу України, згідно з якою кошторис є основним плановим фінансовим документом бюджетної установи, яким на бюджетний період встановлюються повноваження щодо отримання надходжень і розподіл бюджетних асигнувань на взяття бюджетних зобов'язань та здійснення платежів для виконання бюджетною установою своїх функцій та досягнення результатів, визначених відповідно до бюджетних призначень.

8. Пункт 1 Прикінцевих положень законопроекту щодо набрання чинності цим Законом з «дня, наступного за днем його опублікування», не узгоджується з частиною третьою статті 27 Бюджетного кодексу України, згідно з якою Закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються:
не пізніше 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку планового бюджетного періоду;

після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим.

9. Звертаємо увагу, що текст законопроекту потребує доопрацювання з метою узгодження правильних посилань на статті цього ж проекту (зважаючи на зміну нумерації статей проекту під час його доопрацювання до другого читання). У випадку прийняття такої редакції проекту як закону, наприклад, буде невідомо яке положення закону набиратиме чинність з 1 січня 2018 року. Крім того, проекту бракує чіткості та правової визначеності, у тексті допускається неоднозначне вживання термінології.
З огляду на наведе погоджуємось із узагальненим висновком Головного науково-експертного управляння.
Заступник керівника

Головного управління 
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