До реєстр. № 1553

(друге читання)

З А У В А Ж Е Н Н Я

до проекту Закону України

«Про охорону культурної спадщини» 

щодо збереження пам’яток культурної спадщини, 

включених до Списку всесвітньої спадщини ЮНЕСКО

(реєстраційний № 1553)

У Головному юридичному управлінні проаналізовано підготовлений до другого читання зазначений законопроект та звертається увага на таке.

Цей законопроект, відповідно до пояснювальної записки, розроблений 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.

Підтримуючи питання щодо врегулювання процедури збереження пам’яток культурної спадщини, внесених до Списку всесвітньої спадщини, звертаємо увагу на те, що окремі положення законопроекту не враховують вимог Конституції, інших законодавчих актів України. Так, інкорпорація норм Конвенції про охорону всесвітньої культурної і природної спадщини у національне законодавство України не враховує вимог статей 19, 92 Конституції України щодо визначення законом правового режиму власності в буферних зонах, без визначення законом підстав заборони будь-якої діяльності юридичних або фізичних осіб в них. До того ж, на нашу думку, у законопроекті не врегульовані належним чином питання затвердження режиму використання об’єктів всесвітньої спадщини, їхніх територій, буферних зон, а також меж територій об’єктів всесвітньої спадщини та їх буферних зон. Тобто, у запропонованому проекті не визначено чітких критеріїв, за якими затверджуватимуться буферні зони, охоронні заходи щодо об’єктів всесвітньої спадщини. 

Зазначаємо також, що до тексту проекту, підготовленого до другого читання, всупереч вимогам статті 116 Регламенту Верховної Ради України включено низку положень, які не були предметом розгляду Верховною Радою України в першому читанні. Зокрема, це стосується доповнення Закону України «Про охорону культурної спадщини» новим розділом VI1 «Особливості охорони та збереження об’єктів всесвітньої спадщини» (статті 371 – 376).

1. Так, за статтею 373 проекту «Управління об’єктом  всесвітньої спадщини» йдеться про новий орган – «орган управління утворений або визначений центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони культурної спадщини, в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України». Статтею 374 проекту пропонується визначити повноваження цього органу, а саме – здійснення нагляду за виконанням будь-яких робіт на об’єкті всесвітньої спадщини, його території, в буферній зоні та інформування центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони культурної спадщини, про загрозу видатній універсальній цінності об’єкта всесвітньої спадщини  в порядку, встановленому центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони культурної спадщини; здійснення моніторингу виконання рішень Комітету всесвітньої спадщини ЮНЕСКО, надання відповідних висновків до науково-проектної документації робіт з консервації, реставрації, реабілітації, музеєфікації, ремонту та пристосування, а також до містобудівних, архітектурних та ландшафтних перетворень, меліоративних, шляхових, земляних робіт  на об’єкті всесвітньої спадщини, його території, в буферній зоні щодо впливу таких робіт на видатну універсальну цінність об’єкта всесвітньої спадщини тощо.

Проте юридичний статус цього органу (зокрема, його місце в системі органів влади або ж серед суб’єктів господарювання) проектом не визначено.

У зв’язку з цим слід звернути увагу на таке. У разі якщо йдеться про утворення державного органу і виконання ним відповідних повноважень, слід зазначити про це у проекті та визначити спосіб його діяльності і межі відповідних повноважень (стаття 19 Конституції України). В іншому випадку, з огляду на невизначеність статусу «органу управління», що забезпечує управління об’єктом всесвітньої спадщини та який «утворений або визначений центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони культурної спадщини, в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України», не видається юридично коректним запис про надання йому певних «державних» повноважень (стаття 374 проекту).

Проектом пропонується також доповнити частину першу статті 5 Закону України «Про охорону культурної спадщини» новим пунктом 71, відповідно до якого до  повноважень  центрального  органу  виконавчої  влади,  що забезпечує   формування   державної   політики   у  сфері  охорони культурної спадщини, належить «утворення чи визначення органів управління об’єктами всесвітньої спадщини». 
Варто зазначити, що у разі можливої відсутності (неутворення чи невизначення таких органів) питання про те, хто має забезпечувати управління об’єктом всесвітньої спадщини, залишається відкритим. 

За такого законодавчого підходу виникають обставини, що містять ознаки втручання Верховної Ради України у компетенцію Уряду України, що не відповідає приписам статей 6 та 19 Конституції України, а також правовій позиції Конституційного Суду України, згідно з якою неухильне додержання органами державної влади Конституції та законів України забезпечує реалізацію принципу поділу влади, є запорукою їх єдності та важливою передумовою стабільності і злагоди в державі (рішення від 2 березня 1999 року № 2-рп/99, від 16 березня 2004 року № 1-рп/2004, від 1 квітня 2008 року № 4-рп/2008, від 8 вересня 2009 року № 19-рп/2009, від 11 березня 2011 року № 2-рп/2011).

2. Проектом пропонується доповнити статтю 4 Закону новим абзацом, згідно з яким до повноважень Кабінету Міністрів  України  у  сфері  охорони культурної спадщини належить  затвердження порядку створення наглядових рад об’єктів всесвітньої спадщини, формування їх складу та затвердження типового положення про наглядову раду об’єкта всесвітньої спадщини. 

Крім того, у статті 375 проекту йдеться про створення наглядової ради центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони культурної спадщини, порядок формування якої визначається Кабінетом Міністрів України. Проте це не враховує вимог статей 8, 19, 85, 116, 120 Конституції України та не узгоджується із законами України «Про Кабінет Міністрів України» та «Про центральні органи виконавчої влади».

Слід зазначити, що наглядові ради відповідно до Цивільного та Господарського кодексів України є органами управління господарюючих суб'єктів. Вони здійснюють нагляд за діяльністю установ, зокрема за управлінням майном, додержанням мети установи та за їхньою іншою діяльністю відповідно до установчого акта.
3. Проектом пропонується частину другу статті 5 Закону України «Про охорону культурної спадщини» доповнити новим пунктом 13, за яким до  повноважень  центрального  органу  виконавчої  влади,  що реалізує  державну  політику  у сфері охорони культурної спадщини, належить здійснення нагляду за виконанням робіт з дослідження, консервації, реабілітації, реставрації, ремонту, пристосування та музеєфікації пам’яток, об’єктів всесвітньої спадщини та інших робіт на них. Водночас статтею 374 проекту пропонується, що до повноважень органу управління об’єктом всесвітньої спадщини належить здійснення нагляду за виконанням будь-яких робіт на об’єкті всесвітньої спадщини, його території, в буферній зоні. Відтак, на нашу думку, одночасно пропонується покласти повноваження щодо здійснення нагляду на об’єктах всесвітньої спадщини на різні органи. Таким чином, у разі прийняття  цього законопроекту як Закону виникне дублювання функцій здійснення нагляду різними органами на практиці.

4. Проектом пропонується доповнити статтю 24 Закону новою частиною, відповідно до якої розміщення реклами в буферних зонах об’єктів  всесвітньої спадщини здійснюється на підставі дозволу центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони культурної спадщини. Проте це не узгоджується із законами України «Про центральні органи виконавчої влади» та «Про рекламу» в частині здійснення повноважень центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони культурної спадщини.

5. Проектом передбачено доповнити статтю 32 Закону новою частиною, згідно якої центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони культурної спадщини, в установленому порядку інформує Комітет всесвітньої спадщини ЮНЕСКО щодо затвердження буферних зон навколо об’єктів всесвітньої спадщини. Але із тексту незрозуміло, в якому самому установленому порядку інформуватиметься  цей Комітет, що свідчить про незавершеність механізму правового регулювання.

6. Проектом пропонується доповнити статтю 44 «Відповідальність юридичних осіб за порушення законодавства про охорону культурної спадщини»  Закону новим абзацом, відповідно до якого посилюється відповідальність юридичних осіб за порушення законодавства про охорону об’єкта  всесвітньої спадщини, його територій, буферної зони. З огляду на те, що термін «об’єкт всесвітньої спадщини» охоплюється поняттям  «об’єкт культурної спадщини» (стаття 1 проекту), то за такого законодавчого підходу закладається небажана конкуренція із пунктами 2 і 3 частини першої цієї ж статті в частині відповідальності юридичних осіб за порушення законодавства про охорону об’єкта всесвітньої спадщини.

7. Зауважуємо, що положення пункту 4 розділу ІІ проекту «Прикінцеві та перехідні положення» щодо надання доручення Кабінету Міністрів України (незрозуміло в який саме термін)  привести свої нормативно-правові акти у відповідність із цим Законом; забезпечити перегляд і скасування міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади їх нормативно-правових актів, що суперечать цьому Закону; подати на розгляд Верховної Ради України законодавчі пропозиції, що випливають із цього Закону є юридично некоректним, оскільки реалізація норм Закону ставиться в залежність від прийняття у майбутньому підзаконних актів. Це не відповідає також частині восьмій статті 90 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якої якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі "Перехідні положення" цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття.

Законопроект містить значну кількість оціночних категорій, які сформульовані нечітко, у вкрай загальному вигляді, що унеможливлює їх застосування для вирішення конкретних завдань на практиці, наприклад: «надання допомоги у виконанні завдань Конвенції іншим державам», «здійснення постійного моніторингу», «допомога в зусиллях, спрямованих на збереження і виявлення об’єктів всесвітньої спадщини», «інтеграція об’єкта в суспільне життя», «популяризація об’єкта всесвітньої спадщини».

Викладене свідчить про неповноту правового регулювання, що унеможливлює дотримання вимог статті 19 Конституції України. Варто звернути увагу, що Конституційний Суд України у рішенні від 30 травня  2001 року № 7-рп/2001 у справі про відповідальність юридичних осіб, зокрема зазначив, що неповнота законодавчого регулювання суспільних відносин не відповідає конституційному визначенню України як правової держави.

У зв’язку з цим вважаємо, що проект потребує доопрацювання, оскільки він не відповідає вимогам щодо якості закону в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, на чому неодноразово наголошував Європейський суд з прав людини, в тому числі у справах проти України, та правової позиції Конституційного Суду України, висловленої в рішеннях від 29 червня 2010 року № 17-рп та від 2 листопада 2004 року № 15-рп, щодо дотримання конституційних принципів рівності і справедливості, з яких випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці.

Заступник керівника

Головного управління                                                       В. МІЛОВАНОВ
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