До реєстр.  № 3190

Зауваження

до проекту Закону України

“Про внесення змін до деяких законодавчих актів України

щодо охорони культурної спадщини ”
У Головному управлінні розглянуто підготовлений до повторного другого читання  зазначений проект закону та звертається увага на те, що цей проект  не відповідає вимогам статті  116 Регламенту Верховної Ради України,  затвердженого Законом України  від 10 лютого 2010 року, в частині змін, внесених до проекту поза межами тексту, прийнятого в першому читанні  (наприклад, частина перша статті 1,  статті  61,  91, 23, 26 Закону України «Про охорону культурної спадщини», стаття 71 Закону України «Про  охорону археологічної спадщини»). 
З огляду на вимоги Регламенту Верховної Ради України вважаємо, що Верховною Радою України мав би розглядатись текст, підготовлений до другого читання 31 серпня 2009 року, завізований Головним юридичним управлінням без зауважень.

Що стосується запропонованого тексту законопроекту слід зазначити наступне.
1. Законопроектом пропонується внести зміни до статей 1 та 14 Закону України «Про охорону культурної спадщини» щодо визначення ознак «щойно виявлених об’єктів культурної спадщини». Так, за статтею 1 проекту щойно виявленими об’єктами пропонується визнавати об’єкти, внесені до відповідного Переліку, після чого вони «набувають правового статусу» щойно виявленого об’єкта культурної спадщини (зміни до статті 14). Проте, зазначена норма не визначає, у чому саме цей статус полягає та чим відрізняється від статусу пам’ятки (зміни до статті 23 Закону), а, отже,  правовий механізм регулювання цих відносин є незавершеним. Водночас пропоновані зміни до частини другої статті 37 Закону виключають чинну норму, за якою такі об’єкти «підлягають охороні». Відтак, з набранням чинності пропонованих змін щойно виявлені об’єкти  культурної спадщини позбудуться охорони, яка надавалась їм як пам’яткам.

Проектом передбачено внесення змін до статті 13 Закону («Державний реєстр нерухомих пам'яток України»): після слів «складові елементи» доповнити словами «що становлять предмет його охорони». Зазначене стосується поняття «предмет охорони», яке за статтею 1 Закону є «властивістю» лише об’єкта, а не його елементів. Відтак, зазначена внутрішня неузгодженість положень Закону є суперечністю, що, на нашу думку, виключає можливість застосування норм законопроекту після його прийняття та набрання ним чинності і є підставою для застосування пункту 6 статті 121 Регламенту Верховної Ради України, за яким голосування законопроекту в цілому не проводиться.


Крім того, положення абзаців другого та третього нової редакції частини другої статті 14 Закону потребують узгодження між собою щодо питань ведення «обліку» («переліку») об’єктів культурної спадщини.

Зміни, до статті 26 Закону не враховують  вимог статті 19 Конституції України в частині встановлення  підстав, меж повноважень чи способу діяльності  органів охорони культурної спадщини,  їх посадових осіб щодо виконання реставраційних робіт, зокрема з підбору виконавців. Натомість пропонується визначити внутрішню (організаційну) структуру «підприємств» - виконавців, що відповідно до Конституції України не належить до повноважень Верховної Ради України. Слід також законодавчо  визначити, хто є «головним архітектором проекту» та «виконавцем робіт» з огляду на пропоновану вимогу для них мати «освітній» та «освітньо-кваліфікаційний» рівень. Крім того, потребують термінологічного узгодження чинне положення статті 26 Закону про відповідне погодження  «науково-проектної документації» з виконання робіт та пропонована проектом до цієї статті вимога з розроблення «проектів консервації, реставрації, реабілітації, музеєфікації, ремонту, пристосування пам’яток».
Варто також зазначити, що нова редакція частини другої статті 37 Закону передбачає надання нового «письмового дозволу» органу охорони культурної спадщини щодо проведення «робіт» на щойно виявлених об’єктах культурної спадщини. Однак зміст чи перелік робіт, для яких слід видати дозвіл, не визначається. Зміни до частини третьої статті 37 Закону, крім того, потребують узгодження з положеннями статей 118, 123, 186 і 186-1 Земельного кодексу України, а  також із запропонованою зміною до пункту 28 статті 5 Закону, замінивши, зокрема, слово «надання» словами «проект землеустрою щодо відведення».


2. Стосовно змін до Закону України «Про  охорону археологічної спадщини» слід зазначити таке. 

Нова редакція терміну «археологічна розвідка» (стаття 1 Закону) передбачає дослідження з «уточнення даних про вже відомі об’єкти археологічної спадщини». Проектом не визначено, про які саме дії йдеться.  Проте вимога отримати дозвіл центрального органу виконавчої влади на їх здійснення встановлена (абзац п’ятий статті 1 Закону у новій редакції). Аналогічно проектом встановлюється заборона на здійснення господарської діяльності за «декларативним принципом» (стаття 71). Однак у цій частині законопроект потребує узгодження із Законом України "Про   дозвільну  систему  у  сфері господарської діяльності", де відповідний принцип стосується  лише матеріально-технічної бази суб’єкта господарювання. А щодо умов ведення бізнесу в Україні, про що власне і йдеться у законопроекті, то  Законом України "Про   дозвільну  систему  у  сфері господарської діяльності" запроваджено інший принцип – принцип «мовчазної згоди», спрямований на його спрощення.
Статтею 1 Закону (у новій редакції) вилучено також термін «наукова експертиза археологічної спадщини» (наукова археологічна експертиза), який передбачав її проведення стосовно визначених Законом об’єктів археологічної спадщини. Натомість стаття 91 проекту регулює зазначені питання стосовно невідомих (необмеженого кола) «об’єктів експертизи». За результатами такої «наукової археологічної експертизи» центральний орган виконавчої влади та інші органи охорони культурної спадщини здійснюють погодження програм та проектів містобудівних, архітектурних і ландшафтних перетворень, будівельних, меліоративних шляхових, земляних робіт (нова редакція статей 6 та 7 Закону), а відсутність висновку за результатами експертизи «є підставою для відмови в погодженні проектів землеустрою» (частина третя статті 91). Тобто, мова йде про встановлену законом можливість проводити експертизу щодо будь-яких об’єктів на розсуд експерта, передбачається обов’язковість експертизи та не визначається її статус як державної (одночасно пропонується Уряду України встановити «вартість послуг» за її проведення – частина п’ята статті 91). Вважаємо зазначений механізм внутрішньо суперечливим, таким, що не відповідає приписам статті 19 Конституції України про визначення законом підстав, меж повноважень чи способу діяльності  державних органів у цій сфері. Крім того, стаття 12 Закону (у новій редакції) передбачає здійснення експертизи певною юридичною особою - Інститутом археології Національної академії наук України. Зазначене, а також надання Інституту законом функції з «координації наукових досліджень» з огляду на частину другу статті 85 Конституції України не належить до повноважень Верховної Ради України.  Ці норми потребують також концептуального узгодження з положеннями Закону України «Про наукову і науково-технічну експертизу», перш за все стосовно підстав  проведення експертизи (стаття 6 цього Закону). Встановлені статтею 12 у редакції проекту функції та повноваження Інституту також не узгоджуються із статтею 15 Закону України “Про наукову і науково-технічну діяльність”, згідно з якою гарантується самоврядність Національної академії наук України, що “полягає у самостійному визначенні тематики досліджень, своєї структури, вирішенні науково-організаційних, господарських, кадрових питань, здійсненні міжнародних наукових зв'язків” (частина п’ята статті 15 цього Закону). 

Доповнення Закону статтею 91 стосовно проведення наукової археологічної експертизи при відведенні земельних ділянок у власність фізичним та юридичним особам, використанні земельних ділянок, зокрема, для проведення містобудівних, архітектурних перетворень, земляних робіт, зміні цільового призначення земельних ділянок для потреб будівництва, яка передує погодженню Комісією документації із землеустрою і відсутність якої є підставою для відмови в погодженні проектів землеустрою, на нашу думку, ускладнює та зводить нанівець спрощену процедуру передачі земельних ділянок у власність чи користування, визначену статтями 118, 123, 151, 186 і 186-1 Земельного кодексу України. У зв’язку з цим слід зазначену норму виключити із законопроекту або внести відповідні зміни у вищезазначені статті Земельного кодексу України.
3. Проектом закону (підпункт 3 пункту 3 розділу І) пропонується доповнити статтю 141 Земельного кодексу України, якою визначені підстави припинення права користування земельною ділянкою, пунктом, за яким право користування земельною ділянкою припиняється у разі «використання земельної ділянки у спосіб, що суперечить вимогам охорони культурної спадщини». 

Разом з тим, зазначене питання вже врегульовано положенням чинної статті Кодексу, яка передбачає підставу припинення права користування земельною ділянкою у разі використання її не за цільовим призначенням, оскільки згідно з положеннями статей 18, 19 та 20 Земельного кодексу України землі України за основним цільовим призначенням поділяються на категорії, зокрема,  землі історико-культурного призначення, що мають особливий правовий режим використання. Згідно з чинним Законом України «Про охорону культурної спадщини» встановлення правового режиму використання, зокрема, територій історико-культурного призначення та характеру її функціонування покладається на центральний орган виконавчої влади у сфері охорони культурної спадщини та інші органи охорони культурної спадщини. Головною умовою функціонування територій історико-культурного призначення є дотримання правового режиму їх використання за цільовим призначенням таких земель, а відтак порушення правового режиму використання зазначених територій опосередковується з їх нецільовим використанням, що відповідно до пункту г частини першої статті 141 Кодексу тягне за собою припинення права користування земельними ділянками.
У зв’язку з цим запропонована норма потребує виключення як така, що дублює чинну норму.

Наведені вище неузгодженості свідчать про суттєву незавершеність правового механізму регулювання відносин за проектом, що за Рішенням Конституційного Суду України від 30 травня 2001 року № 7-рп/2001 не відповідає визначенню України як правової держави, унеможливлює реалізацію прав особи відповідно до Конституції України. 
Крім того, законопроект потребує техніко-юридичного доопрацювання.


Узагальнюючий висновок: Законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням висловлених зауважень за умови  виконання вимог Закону України «Про Регламент Верховної Ради України».
Заступник керівника

Головного управління






В.Мілованов
