До реєстр. № 8251 від 06.04.2018 р.

Н. д. України М. Княжицький та інші

В И С Н О В О К

на проект Закону України
«Про внесення змін до деяких законів України у зв’язку з 
набранням чинності Законом України «Про державну 
підтримку кінематографії в Україні»»
(реєстр. № 8251 від 06.04.2018 р.)

У законопроекті пропонується внести зміни до законів України       «Про кінематографію», «Про державну підтримку кінематографії в Україні», «Про місцеве самоврядування в Україні», а також визнати такими, що втратили чинність, закони України «Про Загальнодержавну програму розвитку національної кіноіндустрії на 2003 - 2007 роки», «Про заборону приватизації, відчуження, передачі в заставу та внесення до статутних капіталів господарських товариств усіх форм власності пакета акцій, що належить державі у статутному капіталі Закритого акціонерного товариства «Одеська кіностудія». Зокрема, у ньому пропонується встановити, що  кінокомісії утворюються і діють при сільських, селищних, міських радах, їх виконавчих органах з метою надання організаційної, консультаційної та іншої не забороненої законом допомоги виробникам фільмів, демонстраторам фільмів, іншим суб’єктам кінематографії (ч. 1 ст. 93, якою доповнюється Закон України «Про кінематографію»); виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради вирішуються питання утворення місцевих фондів фінансової підтримки кінематографії, в тому числі програм грантової, конкурсної або позаконкурсної підтримки кінематографії, визначення умов та порядку витрачання цих фондів (п. 251, яким доповнюється ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»; до відання виконавчих органів сільських, селищних, міських рад належать забезпечення популяризації та ефективного використання територій та об’єктів для потреб кінематографії, розробка відповідних місцевих програм фінансової підтримки кінематографії та місцевих програм використання потенціалу місцевої сервісної індустрії в галузі кінематографії (п. 21, яким доповнюється п. «а» ч. 1 ст. 27 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).
У пояснювальній записці зазначається, що метою цього законопроекту є «запровадження правових засад діяльності кінокомісій та узгодження ряду інших питань, пов’язаних з прийнятим в 2017 році Закону України «Про державну підтримку кінематографії в Україні». 

Головне науково-експертне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження і пропозиції.
1. У змінах до Закону України «Про кінематографію» (далі - Закон) зазначається, що «кінокомісії утворюються і діють при сільських, селищних, міських радах, їх виконавчих органах, з метою надання організаційної, консультаційної та іншої не забороненої законом допомоги виробникам фільмів, демонстраторам фільмів, іншим суб’єктам кінематографії, а також залучення українських та іноземних інвесторів для фінансування виробництва, прокату і показів фільмів» (ч. 1 ст. 93, якою доповнюється Закон). Відповідно до п. 1 пояснювальної записки, доцільність впровадження такої норми пояснюється тим, що чинний Закон України «Про державну підтримку кінематографії в Україні» «не передбачив регулювання діяльності таких кінокомісій. Водночас, сьогодні в деяких містах Україні фактично вже діють кінокомісії, проте через недостатнє врегулювання їх правового статусу, у їхній діяльності виникають певні труднощі». Однак ці зміни виглядають нераціональними, адже по суті вони передбачають можливість утворення в рамках, наприклад, району, області значної кількості органів з однаковими повноваженнями (як «при» місцевій раді, так і «при» кожному її виконавчому органі). При цьому правовий статус вказаних «кінокомісій» з тексту проекту з’ясувати неможливо, адже законодавство про місцеве самоврядування не передбачає і не регулює питання утворення і діяльності органів «при» органах місцевого самоврядування.
2. Одним із основоположних принципів місцевого самоврядування є принцип правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності в межах повноважень, визначених цим та іншими законами (ст. 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). Натомість, у законопроекті на органи місцевого самоврядування покладається обов’язок утворення кінокомісій, розробка і затвердження положення про них та фінансування їхньої діяльності за рахунок коштів місцевих бюджетів (ч. 1, ч. 3, ч. 4 ст. 93, якою доповнюється Закон). Видається, що вищезазначені додаткові функції, які покладатимуться на органи місцевого самоврядування, не узгоджуються з принципом правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності цих органів, який означає самостійне вирішення місцевими владами питання своєї структури, доцільності створення тих чи інших елементів місцевого господарства, обсягу витрат на них.
Крім того, варто враховувати, що зі змісту ч. ч. 1, 2 ст. 9 Закону України «Про кінематографію» випливає, що «державну політику у сфері кінематографії здійснюють центральні органи виконавчої влади, що забезпечують формування та реалізують державну політику у сфері кінематографії. Місцевими органами управління  кінематографією є органи виконавчої влади Автономної Республіки Крим, обласні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації». 
Водночас, згідно з абз. 6 ст. 1 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» представницький орган місцевого самоврядування наділяється правом представляти інтереси територіальної громади і приймати від її імені рішення. Сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, визначені Конституцією та  законами України (ч. 1 ст. 10 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»). На наш погляд, питання створення і діяльності кінокомісій та державних кіностудій, а також їх фінансування навряд чи правильно відносити до питань місцевого, а не загальнодержавного значення. 
У зв’язку з наведеним вище виникають обґрунтовані сумніви щодо того, що покладання на органи місцевого самоврядування завдання вирішувати порушені у проекті проблеми відповідає інтересам територіальних громад.
3. Функції кінокомісій (ч. 2 ст. 93, якою доповнюється Закон), на думку Головного управління, не узгоджуються з принципом правової визначеності. Зокрема, це стосується запропонованих функцій «допомоги в організації переговорів з власниками, користувачами», «консультування щодо різних аспектів кіновиробництва», «координація з органами державної влади та місцевого самоврядування (МВС тощо)», «надання консультаційних та інших послуг…».
4. У п. 8 ч. 2 ст. 93, якою доповнюється Закон, серед функцій комісій передбачене надання грантів, субсидій для підтримки кінематографії в порядку і межах, передбачених законодавством, рішеннями відповідної сільської, селищної, міської ради, за рахунок коштів місцевих бюджетів. Звертаємо увагу, що згідно із ч. 2 ст. 67 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» рішення органів державної влади, які призводять до додаткових видатків органів місцевого самоврядування, обов'язково супроводжуються передачею їм необхідних фінансових ресурсів. Однак, законопроект і пояснювальна записка не містять інформації щодо джерел фінансування місцевими радами зазначених вище грантів і субсидій. На думку Головного управління, зважаючи на вкрай обмежені мізерні доходи органів місцевого самоврядування, сама ця ідея є ірраціональною.
5. Стосовно пропозиції створювати «фонди фінансової підтримки кінематографії на території відповідної територіальної громади» (зміни до п. 2 ч. 5 ст. 6 Закону України «Про державну підтримку кінематографії в Україні» (п. 2 розд. І проекту)) звертаємо увагу на те, що посилення співробітництва України з Європейським фондом підтримки кіновиробництва та подальша гармонізація національного законодавства із законодавством Європейського Союзу у сфері, що розглядається, виглядає більш ефективним способом залучення додаткових фінансових ресурсів для розвитку вітчизняного кіновиробництва.

6. Законопроект має суттєві недоліки техніко-юридичного характеру Зокрема, використана у ньому термінологія потребує певного узгодження з термінологією чинних законів України. Наприклад, законопроект оперує терміном «органи місцевої влади» (ст. 94, якою доповнюється Закон), тоді як у чинному законодавстві використовуються терміни «органи державної влади», «місцеві органи виконавчої влади».
У законопроекті зустрічаються публіцистичні звороти, що не властиво нормам законів (наприклад: «ефективне використання потенціалу українського сервісної індустрії в галузі кінематографії» (п. 371, яким доповнюється ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»); «ефективне використання територій та об’єктів для потреб кінематографії» (п. 21, яким доповнюється п. «а» ч. 1 ст. 27 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).
Використані у законопроекті окремі терміни і формулювання виглядають невдалими, зокрема, недостатньо визначеними у правовому відношенні (наприклад: «місцеві спеціалісти в галузі кінематографії», «надання … інших послуг щодо отримання державної підтримки» (п. 5, п. 9 ч. 1 ст. 94, якою доповнюється Закон України «Про кінематографію»); «привабливі локації для кінозйомок» (п. 371, яким доповнюється ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»); «одержання державних субсидій для проведення заходів кінокомісій, спрямованих на просування (промоцію) локацій України як привабливого місця для створення аудіовізуальної продукції» (п. 22, яким доповнюється п. «а» ч. 1 ст. 27 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»).
Виглядає недостатньо коректним доручення Кабінету Міністрів України «впродовж дев’яти місяців від дати набрання чинності цим Законом подати на розгляд Верховної Ради України проект закону України «Про Загальнодержавну програму розвитку національної кіноіндустрії на 2019-2024 роки» (п. 3 розд. ІІ «Прикінцеві положення»). Адже відповідно до ч. 1 ст. 6 Закону України «Про державні цільові програми» питання щодо ініціювання розроблення державної цільової програми входить до  компетенції Кабінету Міністрів України, центральних органів виконавчої влади, Національного банку, Національної академії наук України, Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських рад, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
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