До № 1553 від 22.12.2014 р., 

внесеного народними депутатами України

                             І.Васюником, М.Княжицьким, М.Матіос
ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України                        «Про охорону культурної спадщини» (щодо збереження пам’яток культурної спадщини, внесених до Списку всесвітньої спадщини Організації Об’єднаних Націй з питань освіти, науки і культури (ЮНЕСКО)

(реєстраційний № 1553 від 22.12.2014 р.)

У законопроекті пропонується розширити перелік категорій пам’яток місцевого та національного значення пам’яткою всесвітньої спадщини, створити органи управління, а також наглядові ради цих пам’яток, визначити їх повноваження, встановити особливості управління та забезпечення охорони пам’яток всесвітньої спадщини, розширити повноваження Кабінету Міністрів України та центральних органів виконавчої влади у сфері охорони культурної спадщини, внести зміни щодо утримання та використання пам’яток, а також консервації, реставрації, реабілітації, музеєфікації, ремонту, пристосування пам’яток всесвітнього значення, передбачити створення буферних зон пам’яток всесвітньої спадщини, внести зміни щодо надання дозволів на проведення археологічних розвідок, розкопок, інших земляних робіт та доповнити чинний закон новими термінами. 

Як зазначається в Пояснювальній записці, законопроект розроблено з метою забезпечення збереження пам’яток культурної спадщини, внесених до Списку всесвітньої спадщини ЮНЕСКО, шляхом визначення поняття пам’яток всесвітньої спадщини, їх буферних зон, визначення порядку встановлення режиму їх використання, визначення компетенції органів управління такими пам’ятками та їх наглядових рад, встановленням інших особливостей щодо управління та збереження таких пам’яток.

Головне науково-експертне управління, поділяючи позицію суб’єктів законодавчої ініціативи щодо необхідності збереження пам’яток культурної спадщини, внесених до Списку всесвітньої спадщини, водночас вважає за доцільне висловити щодо законопроекту такі зауваження і пропозиції. 

1. На думку управління, з пропозиціями законопроекту можна погодитись частково. Так, значна частина питань, що стосуються пам’яток всесвітньої спадщини та які пропонується врегулювати у законопроекті, більшою мірою вже врегульовані у законодавстві. 
У положеннях статті 3 законопроекту до переліку органів, які здійснюють державне управління у сфері охорони культурної спадщини, пропонується віднести «органи управління пам’ятками всесвітньої спадщини». Однак, за загальним правилом (винятки з якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї) завданням законів України є регулювання суспільних відносин, а не утворення тих чи інших органів виконавчої влади. 
Таким чином, питання утворення «органів управління пам’ятками всесвітньої спадщини» не відповідає конституційним приписам та нормам законів України. Так, відповідно до Конституції України (п. 91 статті 116) утворення, реорганізація та ліквідація відповідно до закону міністерств та інших центральних органів виконавчої влади в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади, віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України. Положення відповідного змісту містить і Закон України «Про Кабінет Міністрів України» (п. 6 ч. 1 статті 20). Утворення зазначених органів не кореспондується й зі змістом статті 13 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», в якій визначено засади діяльності територіальних органів міністерства (ч. 1). 
Тому, утворення зазначених органів та визначення їх повноважень виглядає як втручання у компетенцію Кабінету Міністрів України та інших центральних органів виконавчої влади (далі – ЦОВВ), а відтак створення окремої системи охорони культурної спадщини виглядає непродуктивною. До того ж, незрозумілим та суперечливим відповідно до положень законопроекту є правовий статус цих органів. Так, виходячи зі змісту положень статті 6 (ч. 5) та статті 6-2 законопроекту, в яких визначаються повноваження органів управління пам’яткою всесвітньої спадщини та їх наглядових рад, а також особливості здійснення ними управління, складається враження, що ці органи в ієрархії органів виконавчої влади наділяються тим самим статусом, що й відповідні ЦОВВ у сфері охорони культурної спадщини, виконують контролюючі функції та рівноцінні з ними повноваження.

Саме тому управління вважає, що для врегулювання порядку захисту об’єктів, внесених до Списку всесвітньої спадщини, та для законодавчого забезпечення їх збереження не є обов’язковим утворення органів управління пам’ятками всесвітньої спадщини. Адже в умовах діючої організації і діяльності органів виконавчої влади створення паралельних органів з майже однаковими повноваженнями є недоцільним та може призвести до дублювання багатьох функцій вже діючих та новостворених органів, зростання чисельності працівників та кількості органів у сфері охорони культурної спадщини, виникнення небажаної конкуренції між ними. Тим більш нині, в умовах економічної кризи та жорсткої економії бюджетних коштів недоцільно створювати нові органи державної влади, оскільки це потребуватиме додаткового фінансового навантаження на бюджет, а реалізація положень законопроекту вимагатиме відповідного державного фінансування. 
Враховуючи вищезазначене, вважаємо доречнішим внести уточнення в Закон України «Про охорону культурної спадщини», законодавчо закріпивши за вже діючими ЦОВВ у сфері охорони культурної спадщини щодо категорій пам’яток місцевого і національного значення ті функції і повноваження, які статтями 6 (ч. 5) та 6-2 законопроекту пропонується покласти на органи управління пам’ятками всесвітньої спадщини та наглядові ради цих пам’яток, без створення нових органів в зазначеній сфері, розширивши при цьому категорії пам’яток національного та місцевого значення пам’яткою всесвітньої спадщини.

2. Чимало положень законопроекту, що стосуються питань створення, діяльності і складу наглядових рад, плану управління, особливостей управління та забезпечення охорони пам’яток всесвітньої спадщини, науково-методичних та консультативних рад з питань охорони культурної спадщини могли б бути врегульовані на підзаконному, а не законодавчому  рівні (ст. 6-2, 7, 27-1). 
3. У проекті пропонується внести зміни, які за своєю природою є такими, що безпосередньо не відносяться до предмета (сфери) його законодавчого регулювання. Йдеться про положення статті 6 (ч. 3), де пропонується органи управління пам’ятками всесвітньої спадщини віднести до органів охорони культурної спадщини, які здійснюють повноваження в цій сфері, та про положення частини 6 цієї статті, де йдеться про призначення, звільнення та вимоги до кандидата на посаду керівника органу управління пам’яткою всесвітньої спадщини, що не є предметом регулювання цього закону.

4. Низку зауважень містить стаття 5 проекту. Так, її положеннями передбачається розширити повноваження ЦОВВ у сфері охорони культурної спадщини. Зокрема, значний сумнів викликають пропозиції щодо «встановлення порядку інформування Комітету всесвітньої спадщини про наміри розпочати у межах пам’ятки всесвітньої спадщини нове будівництво, про затвердження буферних зон та плану управління пам’ятки всесвітньої спадщини – спільно з ЦОВВ, який забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері зовнішніх зносин України» (п. 8-1 ч. 1). Адже, в Пояснювальній записці до законопроекту зазначається, що його розроблено з метою забезпечення збереження пам’яток культурної спадщини, внесених до Списку всесвітньої спадщини, а тому будь-яке будівництво, розпочате у межах пам’ятки всесвітньої спадщини, виглядає суперечливим по відношенню до забезпечення збереження такої пам’ятки. До того ж, із викладених положень незрозуміло про яке «нове будівництво» йдеться, що таке «план управління пам’ятки всесвітньої спадщини» та чому цей план повинен проводитися спільно саме з зазначеним ЦОВВ.
Викликає сумнів передбачене статтею 5 повноваження ЦОВВ у сфері охорони культурної спадщини – «прийняття рішення про можливість здійснення нового будівництва в межах пам’яток всесвітньої спадщини та їх буферних зонах за умови позитивного висновку відповідного органу управління пам’яткою всесвітньої спадщини» (п. 24-3 ч. 2). Адже такі законодавчі нововведення, на наш погляд, можуть призвести до корупції та значної кількості зловживань з боку як службових осіб відповідних державних органів, так і окремих громадян, в яких шляхом давання хабара або інших засобів з’явиться можливість отримувати дозвіл на будь-яке будівництво в межах пам’яток всесвітньої спадщини та їх буферних зонах, що є неприпустимим. 
Крім того, зі змісту зазначеного положення випливає, що для того, щоб почати здійснення нового будівництва, буде потрібен лише позитивний висновок відповідного органу управління пам’яткою всесвітньої спадщини, що суперечить загальним засадам видачі дозволу на виконання будівельних робіт, визначених статтею 37 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», та потребує узгодження з низкою інших нормативно-правових актів, які регулюють процедуру видачі дозволу на виконання будівельних робіт.

5. В положеннях статті 6-2 пропонується законодавчо закріпити для кожної пам’ятки всесвітньої спадщини відповідну наглядову раду (ч. 1), в зв’язку з чим може виникнути питання про можливість створення подібних рад за пам’ятками національного та місцевого значення, тим більш за умови здійснення фінансового забезпечення таких наглядових рад (абз. 2 ч. 1 ст. 6-2), що є неприйнятним. Як вже зазначалося, питання щодо наглядових рад не є предметом законодавчого регулювання.  

Крім того, в статті 6-2 передбачається, що наглядова рада «представляє подання про призначення та звільнення керівника відповідного органу управління» та «розглядає містобудівну документацію, реалізація якої може вплинути на визначну світову цінність пам’ятки всесвітньої спадщини» (п. 3 та 4 ч. 4). Вважаємо, що наглядова рада за своєю природою є контрольно-наглядовим органом, а тому наділення її такими повноваженнями в сфері охорони культурної спадщини може розцінюватися як втручання у сферу компетенції інших органів державної влади. 

6. Сумнівним виглядає припис статті 14 законопроекту (п. в) ч. 1), зміст якого полягає в тому, що занесення пам’яток всесвітнього значення до Реєстру нерухомих пам’яток провадиться невідкладно з моменту їх внесення до Списку всесвітньої спадщини, тоді, як існує певна процедура занесення об’єктів культурної спадщини до Реєстру, яка потребує певного часу і дещо унеможливлює невідкладність занесення пам’яток цієї категорії до Реєстру та яка визначена в Постанові Кабінету Міністрів України № 1760 від 27.12.2001 р. «Про затвердження Порядку визначення категорій пам’яток для занесення об’єктів культурної спадщини до Державного реєстру нерухомих пам’яток України». 

7. Положення законопроекту, які стосуються повноважень органу управління пам’яткою всесвітньої спадщини, частково повторюють чинні норми Закону України «Про охорону культурної спадщини» з різницею лише в тому, що вони стосуються пам’ятки всесвітнього значення. Зокрема, більшість положень ч. 5 ст. 6 проекту відтворюють положення зазначеного закону, а деякі, навіть, дублюють їх; положення п. 7 ч. 5 ст. 6 повторюють положення ст. 35 закону; п. 5, 8 ч. 5 ст. 6 проекту – положення п. 22 та 9 ч. 1 статті 6 закону; положення п. 12, 13, 14, 15, 18 ст. 5 – положення пунктів 13, 15, 16, 18, 21 частини 2 статті 5 цього закону; положення п. 16 та 17 ст. 5 дублюють положення пунктів 23 та 19 частини 2 статті 5 цього ж закону. 
8. Редакційного узгодження між собою потребують деякі положення законопроекту. Це стосується:

- частини 5-1 статті 3 та пункту 24-1 статті 5, де в обох випадках йдеться про утворення органу управління пам’яткою всесвітньої спадщини, яке покладено на центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони культурної спадщини, після внесення такої пам’ятки до Списку всесвітньої спадщини;

- положень статті 5 (п. 8-1 ч. 1) та положень статті 6 (п. 9 ч. 5), в яких йдеться про інформування Комітету всесвітньої спадщини про наміри розпочати у межах пам’ятки всесвітньої спадщини нове будівництво;

- положень статті 6 (п. 7 ч. 5) та статті 35 (абз. 2 ч. 1), в яких зазанчається, що надання дозволу на «проведення археологічних розвідок, розкопок, інших земляних робіт на території пам’ятки всесвітнього значення, а також дослідження решток життєдіяльності людини, що містяться під земною поверхнею, під водою» покладається на орган управління памяткою всесвітнього значення;
- положень статті 27-1 (абз. 2 ч. 3) та статті 6 (п. 1) ч. 5), де в обох випадках йдеться про повноваження органу управління пам’яткою всесвітньої спадщини здійснювати підготовку плану управління такою пам’яткою.   
Вважаємо недоцільним вживання в положеннях проекту однакових положень. Наприклад, в статті 5 (п. 8-1) вже передбачено затвердження плану управління пам’ятки всесвітньої спадщини, а тому немає потреби повторювати це положення в цій самій статті 5 (п. 8-2). 
9. Викликає зауваження понятійно-термінологічний апарат законопроекту. Так, в Законі України «Про охорону культурної спадщини» термін «зони охорони пам’ятки» вживається в єдиному для всіх категорій пам’яток (національного та місцевого значення) контексті, згідно з яким, це «встановлювані навколо пам’ятки охоронна зона, зона регулювання забудови, зона охоронюваного ландшафту, зона охорони археологічного культурного шару, в межах яких діє спеціальний режим їх використання». Термін законопроекту «буферна зона – встановлена відповідно до міжнародних вимог та вимог цього Закону зона навколо пам’ятки всесвітньої спадщини, в межах якої діє спеціальний режим використання з метою забезпечення збереження характерних властивостей, що становлять історико-культурну цінність такої пам’ятки» виокремлює запропоновану проектом категорію пам’яток всесвітньої спадщини, наділяючи їх особливим режимом використання, відмінним від інших пам’яток. Тому, управління вважає, що визначення терміну «буферна зона», запропоноване у законопроекті, повинно бути узгоджене з термінологію чинного закону. 
Незрозумілим є повноваження наглядової ради пам’яток всесвітньої спадщини – «визначає напрями розв’язання конфліктів потреб розвитку з потребами збереження пам’ятки всесвітньої спадщини» (п. 6 ч. 4 ст. 6-2). 
В статті 32-1 (ч. 3) вживається словосполучення «містобудівні перетворення», яке може трактуватися дуже широко, а тому  йому необхідно дати визначення, тим більш, що законодавство України ним не оперує. 
Незрозумілим є зміст терміну «користувачі пам’яток», який міститься в положеннях статті 23.
У статті 3 проекту використовуються словосполучення «органи управління пам’ятками всесвітньої спадщини» та «орган управління пам’ятками всесвітньої спадщини», а тому незрозуміло чи є вони синонімами.

Нові терміни, якими пропонується доповнити зазначений закон – «пам’ятка всесвітньої спадщини» та «буферна зона», помилково вносяться законопроектом до статті 7, тоді, як, насправді, вони мають вноситися до статті 1 цього закону, в якій містяться визначення термінів.

Уніфікованого вживання термінології бракує й іншим положенням законопроекту. В одних випадках йдеться про «органи, (орган) управління пам’ятками всесвітньої спадщини», в інших – «відповідний орган управління пам’яткою всесвітньої спадщини», ще в інших – «відповідний орган управління пам’яткою всесвітнього значення». 

Деякі положення законопроекту мають декларативно-інформативний характер і не наповнені конкретним юридичним змістом, що навряд чи суттєво вплине на регулювання відповідних суспільних відносин. Йдеться про положення статті 6 (п. 2, 4, 5, 6, 9, 10, 11 ч. 5); статті 6-2 (ч. 2); статтю 27-1.

10. Насамкінець, слід зауважити, що у Пояснювальній записці, доданій до законопроекту, зазначено, що реалізація його положень не впливає на показники бюджету. Водночас, пропозиціями нової статті 6-2 (абз. 2 част. 1) пропонується фінансування діяльності наглядових рад забезпечувати Кабінету Міністрів України. Звертаємо увагу, що згідно з нормою частини 2 статті 95 Конституції України «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків», а тому зазначене положення не відповідає конституційним вимогам. 
Крім того, відповідно до частини другої статті 27 Бюджетного кодексу України законопроект потребує експертного висновку Кабінету Міністрів України щодо його впливу на показники бюджету та відповідності законам, що регулюють бюджетні відносини.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання. 

Перший заступник 

керівника Головного управління                                  С.Гудзинський
Вик.: Н.Лебедь
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