До реєстр. №2982 

(друге читання) 

ЗАУВАЖЕННЯ 

до проекту закону «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень з державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень»
(реєстраційний № 2982) 

У Головному юридичному управлінні проаналізовано законопроект «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень з державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», підготовлений до другого читання, та звертається увага на таке. 
1. Відповідно до статті 6 проекту суб’єктами державної реєстрації прав, зокрема, є «акредитовані суб’єкти, критерії та вимоги до яких, а також порядок проходження акредитації та моніторингу яких визначає Кабінет Міністрів України». Згідно зі статтею 2 проекту державна реєстрація речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень – це офіційне визнання і підтвердження державою фактів набуття, зміни або припинення речових прав на нерухоме майно, обтяжень таких прав шляхом внесення відповідних записів до Державного реєстру речових прав на  нерухоме майно, тобто повноваження держави можуть бути передані на підставі договору (частина друга статті 9 проекту) акредитованому суб’єкту, інститут акредитації та скасування діяльності якого визначатиме Кабінет Міністрів України. 
Отже, у проекті закону належним чином не визначено правовий статус акредитованих суб’єктів, а також не передбачено за яким саме договором буде здійснюватися передача у повному обсязі або частково повноважень, а також права, обов’язки та відповідальність сторін. Крім того, положення проекту в частині надання повноважень Кабінету Міністрів України визначати порядок моніторингу акредитованих суб’єктів (стаття 6 проекту) та покладення на Міністерство юстиції України (стаття 7 проекту) та його територіальні органи (стаття 8 проекту) здійснення «контролю за діяльністю у сфері державної реєстрації прав», не встановивши межі та спосіб реалізації цих повноважень, суперечать статтям 6 та 19 Конституції України, за якими органи виконавчої влади здійснюють свої повноваження в межах та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.  
Відтак, на нашу думку, з огляду на норми статті 3 Конституції, за якою забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави, а також статті 8 Конституції, відповідно до якої в Україні визнається і діє принцип верховенства права, та статей 6 та 19 Конституції України критерії та вимоги до акредитованих суб’єктів, а також порядок проходження акредитації та моніторингу мали б визначатися в проекті закону.  

Звертаємо увагу і на те, що проектом закону не передбачено механізму забезпечення відшкодування заподіяної шкоди, спричиненої акредитованим суб’єктом внаслідок здійснення  ним функцій державного реєстратора прав на нерухоме майно. Тому не зрозуміло чи несе держава (в контексті статті 3 Конституції) відповідальність за шкоду, заподіяну неправомірними діями акредитованого суб’єкта при здійсненні ним функцій державного реєстратора прав на нерухоме майно, оскільки вона делегувала йому повноваження у сфері державної реєстрації прав на нерухоме майно.  

Отже, обраний у проекті закону нормотворчий підхід не відповідає вимогам щодо якості законів в контексті верховенства права (стаття 8 Конституції України), зокрема його елементу «юридична визначеність», котрий вимагає, щоб норми були чіткими і точними та спрямованими на забезпечення того, щоб ситуації та правовідносини залишалися передбачуваними. На необхідність дотримання принципу верховенства права неодноразово звертав увагу і Конституційний Суд України (рішення від 22.09.2005 №5, від 29.06.2010 №17, від 11.10.2011 №10).
2. Абзацом другим пункту 2 частини першої статті 6 проекту до суб’єктів державної реєстрації прав віднесені «виконавчі органи сільських, селищних та міських рад, Київська, Севастопольська міські, районні, районні у містах Києві та Севастополі державні адміністрації».

При цьому, однак, не враховано існуючу систему адміністративно-територіального устрою України та систему організації місцевої публічної влади в Україні:

1) Київська міська державна адміністрація здійснює повноваження виконавчого органу Київської міської ради, тому в контексті зазначеного положення проекту вона визнається суб’єктом державної реєстрації прав двічі. При цьому одночасно визнаються суб’єктами державної реєстрації прав також і районні в місті Києві державні адміністрації;

2) на території міста Севастополь будуть діяти одночасно два суб’єкти державної реєстрації прав міського рівня (виконавчий орган Севастопольської міської ради та Севастопольська міська державна адміністрація) та декілька – на рівні району в місті (районні в місті Севастополі державні адміністрації).

Однак проект не містить положень щодо розмежування повноважень щодо державної реєстрації прав між зазначеними органами, що не відповідає вимозі юридичної визначеності закону як складової принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України).

Слід також звернути увагу на механізм впровадження делегування зазначеного повноваження органам місцевого самоврядування (частина друга зазначеної статті проекту), згідно з яким «виконавчі органи сільських, селищних та міських рад (крім міст обласного та/або республіканського Автономної Республіки Крим значення) набувають повноважень у сфері державної реєстрації прав відповідно до цього Закону у разі прийняття відповідною радою такого рішення». Однак, всупереч частині другій статті 19 Конституції України залишається неврегульованим питання, за якою процедурою будуть здійснювати зазначене делеговане повноваження виконавчі органи міських (міст обласного та/або республіканського Автономної Республіки Крим значення) рад.

3. Частиною п’ятою статті 3 проекту передбачено, що «на підставі рішення Міністерства юстиції України державна реєстрація права власності та інших речових прав може проводитися в межах декількох адміністративно-територіальних одиниць, визначених в абзаці першому цієї частини». 

Однак, проектом закону не визначено підстав (обставин), за наявності яких Міністерство юстиції України може прийняти рішення щодо здійснення державної реєстрації прав власності та інших речових прав у межах декількох адміністративно-територіальних одиниць. Відтак, текст положень проекту не відповідає вимогам щодо якості законів в контексті верховенства права (стаття 8 Конституції України), зокрема його елементу «юридична визначеність», котрий вимагає, щоб норми були чіткими і точними та спрямованими на забезпечення того, щоб ситуації та правовідносини залишалися передбачуваними. На необхідність дотримання принципу верховенства права неодноразово звертав увагу і Конституційний Суд України (рішення від 22.09.2005 №5, від 29.06.2010 №17, від 11.10.2011 №10).
4. Статтею 7 проекту до повноважень Міністерства юстиції України у сфері державної реєстрації прав, зокрема, віднесено здійснення контролю за діяльністю у сфері державної реєстрації прав, забезпечення доступу державних реєстраторів до Державного реєстру прав, організація роботи з підготовки та підвищення кваліфікації державних реєстраторів, складання протоколів про адміністративні правопорушення у випадках, передбачених Кодексом України про адміністративні правопорушення. Крім того, такі ж повноваження надано територіальним органам Міністерства юстиції України (стаття 8 проекту). 
Однак, на нашу думку, не встановлення в законі меж та способу здійснення цих повноважень Міністерством юстиції України та його територіальними органами не враховує вимог статей 6 та 19 Конституції України, за якими органи виконавчої влади здійснюють свої повноваження в межах та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 
Крім того, пункт 9 частини першої статті 7 та пункт 6 частини першої статті 8, відповідно до яких Міністерство юстиції України та його територіальні органи здійснюють «повноваження, передбачені цим Законом та іншими нормативно-правовими актами» також не узгоджується із статтями 6 та 19 Конституції України. 
5. Частина третя статті 35 проекту, за якою «розмір плати за надання інформації з Державного реєстру прав та порядок її використання встановлюються Кабінетом Міністрів України» (яка, фактично, є загальнообов’язковим платежем), не враховує вимог частини першої статті 67 Конституції України, згідно з якою кожен зобов’язаний сплачувати податки і збори в порядку і розмірах, встановлених законом. Крім того, це положення не узгоджується із вимогами статті 11 Закону України «Про адміністративні послуги», за якою розмір плати за надання адміністративної послуги і порядок її справляння визначаються законом.
6. Частиною третьою статті 20 проекту, передбачено, що «державна реєстрація прав у результаті вчинення нотаріусом нотаріальної дії проводиться після завершення такої дії у межах, встановлених частинами першою та другою цієї статті». 

У зв’язку з цим зазначимо, що з 1 січня 2016 року в сільських населених  пунктах, де немає нотаріусів, нотаріальні дії, зокрема щодо видачі свідоцтва про право на спадщину, а також  свідоцтв про право власності на частку в спільному майні подружжя в разі смерті одного з подружжя, вчиняються уповноваженими на це посадовими особами органів місцевого самоврядування (зміни до Цивільного кодексу України та Закону України «Про нотаріат» набудуть чинності з 1 січня 2016 року). Тобто, нотаріальні дії щодо нерухомості з 1 січня 2016 року матимуть право вчиняти не тільки нотаріуси, а й посадові особи органів місцевого самоврядування. 

Натомість, згідно зі статтею 6 проекту виконавчий орган сільської ради набуде повноважень у сфері державної реєстрації прав відповідно до цього проекту закону у разі прийняття відповідною радою такого рішення. Таким чином, посадова особа органу місцевого самоврядування, вчинивши нотаріальну дію щодо нерухомого майна, а саме, видавши свідоцтво про право на спадщину чи (та) свідоцтво про право власності на частку в спільному майні подружжя в разі смерті одного з подружжя, не матиме права здійснити державну реєстрацію прав на нерухоме майно – спадщину, оскільки виконавчий орган сільської ради може не прийняти відповідного рішення.  
Відтак, на нашу думку, у разі прийняття проекту як закону зберігається невиправдано складний спосіб реалізації прав на нерухомість, що, як вбачається, не враховує вимог частини другої статті 3 Конституції України щодо відповідальності держави перед людиною за свою діяльність. Крім того, в частині визначення суб’єкта вчинення державної реєстрації прав на нерухоме майно в селах проект закону мав би узгоджуватися із нормами Цивільного кодексу України та Закону України «Про нотаріат». 
7. У статті 36 проекту всупереч вимогам статті 95 Конституції України, а також Бюджетного кодексу України містяться положення, пов’язані з формуванням та використанням бюджетних коштів. Зокрема, йдеться про: 
- перерахування коштів адміністративного збору за державну реєстрацію речових прав, яке здійснюватиметься в установленому законодавством порядку;

- фінансове забезпечення приватних нотаріусів та акредитованих суб’єктів, яке здійснюватиметься за рахунок 60 відсотків коштів адміністративного збору, що залишиться у приватних нотаріусів або акредитованих суб’єктів, які здійснили державну реєстрацію прав;

- право на винагороду, яке набувається державними реєстраторами в результаті сумлінного виконання повноважень з державної реєстрації, та виплачується за рахунок коштів, отриманих за справляння адміністративного збору за державну реєстрацію, в порядку та розмірах, встановлених Кабінетом Міністрів України.     
Отже, зазначені вище положення законопроекту не враховують вимог статті 95 Конституції України щодо того, що виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків, та не узгоджуються з відповідними нормами Бюджетного кодексу України, згідно з якими:

- виключно законом про Державний бюджет України визначаються надходження та витрати Державного бюджету України (стаття 4 Кодексу);

- виключно цим Кодексом та законом про Державний бюджет України визначаються розподіл бюджету на загальний та спеціальний фонди, їх складові частини (стаття 13 Кодексу).

8. Пункт 1 Розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту закону в частині набрання чинності законом з 1 січня 2016 року потребує узгодження із статтею 27 Бюджетного кодексу України щодо порядку введення в дію законів, що впливають на показники бюджету. 

9. Відповідно до статті 18 проекту «перелік документів, необхідних для державної реєстрації прав, та порядок державної реєстрації прав визначаються Кабінетом Міністрів України у Порядку державної реєстрації прав на нерухоме майно та їх обтяжень». Крім того, на рівні підзаконного акту, прийнятого Кабінетом Міністрів України, а також в Порядку державної реєстрації прав на нерухоме майно, пропонується встановлювати: випадки, за яких державна реєстрація прав проводиться після технічної інвентаризації об'єкта нерухомого майна (частина третя статті 18 проекту); випадки подачі заяви у паперовій чи електронній формах (стаття 21 проекту); порядок подання заяв у електронній формі (стаття 21 проекту); порядок надання інформації з Державного реєстру прав на нерухоме майно (стаття 33 проекту); скасування акредитації суб’єкта державної реєстрації прав (стаття 38 проекту) тощо. 
Також зазначимо, що проектом пропонується шляхом доповнення Кодексу України про адміністративні правопорушення новою статтею 16623, встановити відповідальність за порушення порядку державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень. 

Відтак, склад адміністративних правопорушень пропонується визначати на рівні нормативно-правового акту, прийнятого Кабінетом Міністрів України, а не Верховною Радою України і виключно законом, як цього вимагає стаття 92 Конституції України, згідно з якою діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями та відповідальність за них визначаються виключно законами України.

 
Звертаємо увагу, що не узгоджуються зі статтею 92 Конституції України в частині того, що відповідальність настає за вчинення протиправних діянь, також положення статті 23 проекту, за якими «відповідальність за достовірність даних, що містяться в документах, поданих для державної реєстрації прав, несе заявник, якщо інше не встановлено судом. Відповідальність за відповідність електронних копій документів, поданих для державної реєстрації прав, оригіналам таких документів у паперовій формі у разі подання заяви в електронній формі несе особа, яка виготовила електронні копії документів». 

10. Статтею 37 проекту передбачено, що «якщо під час розгляду скарги на рішення, дії або бездіяльність державного реєстратора у Міністерства юстиції України чи його територіального органа виникає сумнів щодо справжності поданих документів, вони зобов’язані повідомити про це правоохоронні органи». Однак, проектом закону не передбачено правових наслідків не повідомлення правоохоронних органів. Крім того, як вбачається із внесених змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Міністерство юстиції України повинно скласти на себе адміністративний протокол, оскільки порушує порядок проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно та їх обтяжень. 


Відтак, за такого законодавчого підходу проектом не повністю враховуються правова позиція Конституційного Суду України, який дійшов висновку, що визначальними елементами верховенства права є принципи рівності і справедливості, правової визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (абзац другий підпункту 5.4 пункту 5 мотивувальної частини Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року N 5-рп/2005).

Заступник Керівника

Головного управління 
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