На № 1306 від 04.08.2006 р.

В.П.Цушко, І.С.Бокий, М.О.Данілін

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про право комунальної 

власності та управління об’єктами права 

комунальної власності, об’єктами спільної власності 

територіальних громад” (реєстр. № 1306 від 04.08.2006 р.,

внесений народними депутатами України В.П.Цушко, 

І.С.Бокиєм, М.О.Даніліним)

Проектом пропонується врегулювати засади та порядок здійснення права комунальної власності, управління об’єктами комунальної власності, а також управління об‘єктами спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст. 

Підтримуючи необхідність законодавчого врегулювання вказаних питань, вважаємо за доцільне висловити щодо змісту проекту такі зауваження і пропозиції.

Загального плану 

1. На наш погляд, проект не містить суттєвих новел, а здебільшого дублює  загальні положення про право власності та інші речові права, визначені Конституцією України, Цивільним та Господарським кодексами України, а також окремі норми Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, що стосуються комунальної власності та права спільної власності . Зокрема, у абзаці 3 частини 1 ст. 11 проекту дублюється п. 29 частини першої ст. 26 вказаного Закону; абзацах 4, 5 і 7 – п. 30 частини першої ст. 26; абзаці 10 – п. 32 частини першої ст. 26; абзаці  11 – п.33 частини першої ст. 26 тощо. Вважаємо, що дублювання одних і тих же нормативних приписів у різних законах є недоцільним, оскільки  навіть незначні зміни у формі викладення (порівняно із чинним законодавством) матимуть наслідком  різночитання одних і тих же норм.  Наприклад, абзац шостий статті 12 проекту, практично дублючи підпункт 4 п. “а” статті 29 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», при цьому  дещо відрізняється від нього за формою та змістом викладення. Тим самим порушується вимога частини 1 статті 24 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з якою правовий статус місцевого самоврядування в Україні визначається Конституцією України, цим та іншими законами, які не повинні суперечити положенням цього Закону.  Разом з тим слід звернути увагу на те, що у проекті відсутнє визначення “права комунальної власності”, яке є у ст.1 Закону України “Про місцеве самоврядування”.  

У проекті встановлюються повноваження місцевих рад (наприклад, п. 1  і частково п.3 ст. 11) та їх виконавчих органів (ст. 12), які не передбачені Законом України “Про місцеве самоврядування в Україні”. На наш погляд, включення до проекту подібних положень є недоцільним, оскільки це також не відповідає згаданій нормі частини 1 ст.24 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з якою цей Закон є базовим для органів місцевого самоврядування і саме його положення повинні бути визначальними для реґламентації їх повноважень. 

Ці зауваження стосуються також і співвідношення проекту  з відповідними нормами ЦК України. Зокрема, згідно із ст. 29 проекту кожна територіальна громада – співвласник спільної часткової власності має право самостійно розпорядитися своєю часткою майна у спільній частковій власності з урахуванням прав інших учасників, якщо це передбачено договором. Проте за ст. 361 ЦК України співвласник має право самостійно розпорядитися своєю часткою у спільній частковій власності без обмежень. Слід звернути увагу на те, що згідно із частиною 2 ст.4 ЦК України, якщо суб'єкт права законодавчої ініціативи подав до Верховної Ради України проект закону, який регулює цивільні відносини інакше, ніж цей Кодекс, він зобов'язаний одночасно подати проект закону про внесення змін до Цивільного кодексу України, які розглядаються одночасно.   

У зв‘язку з цим вважаємо, що більш доцільним, ніж прийняття окремого Закону про комунальну власність та управління об‘єктами цієї власності, було б вирішення вказаних питань у Законі України “Про місцеве самоврядування в Україні” шляхом включення  до нього окремого розділу “Право комунальної власності та управління об‘єктами права комунальної власності, а також об’єктами спільної власності територіальних громад”.  

2. У законопроекті передбачається, що територіальні громади можуть безпосередньо вирішувати питання управління комунальною власністю (наприклад, частина друга ст.  5, частина перша статті ст. 10, абзац 2 частини першої  ст. 25). Однак, порядок реалізації цих функцій безпосередньо територіальними громадами викладений у законопроекті фрагментарно і не в повному обсязі. Зокрема, передбачений частиною 1 ст. 10 проекту порядок безпосереднього вирішення питань управління комунальною власністю на зборах жителів села, селища, міста, району в місті (у разі його створення) не містить відповідей на багато запитань стосовно умов правомочності таких зборів (кворуму) та їх рішень, порядку набрання чинності зазначеними рішеннями, їх зміни чи скасування та ін. Варто також зауважити, що зміст рішень з відповідних питань, як правило, потребує наведення у них точної та детальної інформації, яка характеризує не тільки майно, стосовно якого приймається рішення, але й істотні умови користування ним чи утримання таких об’єктів. Можливість відображення зазначених позицій у рішеннях зборів територіальної громади чи в рішенні референдуму викликає сумніви. Тому управління не підтримує ідею безпосереднього вирішення територіальними громадами питань управління об’єктами комунальної власності у тому вигляді, як це запропоновано у проекті,  і вважає, що відповідні положення проекту потребують доопрацювання. 

3. Суттєвим недоліком проекту є те, що у ньому практично ототожнюються право управління комунальним майном  та здійснення права власності на це майно (статті 7, 9, 10, 11, 28 проекту). Причому визначення змісту поняття “управління об‘єктами права державної власності” практично не містить обмежень щодо дій органів управління при здійсненні права власності. Звернемо увагу на те, що у визначенні “управління об‘єктами державної власності” (ст. 1 Закону України “Про управління об‘єктами державної власності”) таке обмеження існує, оскільки управління згаданими об‘єктами відбувається у “межах, визначених законом”.   

За Цивільним кодексом України та іншими законами України обсяг повноважень з управління має бути меншим за обсяг повноважень власника. У зв‘язку з цим районні та обласні ради, які згідно ст. 43 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” є суб’єктами управління спільною власністю територіальних громад, не можуть наділятися всіма повноваженнями власника – володінням, користуванням та розпорядженням майном, як це запропоновано у абзаці 1 частини першої статті 28 проекту. До того ж подібні повноваження районних та обласних рад вступають у протиріччя із повноваженнями співвласників – територіальних громад, визначених у статті 33 проекту, а також взаємними правами та обов’язками співвласників - територіальних громад (абзац 2 частини 1 ст. 28, ст. ст. 29, 30, 34). 

Слід також вказати, що перелік суб‘єктів управління об‘єктами права комунальної власності у ст. 9 проекту не узгоджується із ст. 327 ЦК України, за якою управління майном, що є у комунальній власності, здійснює безпосередньо територіальна громада та утворені нею органи місцевого самоврядування. Крім цього, у цій статті міститься посилання на існування таких суб’єктів управління об’єктами комунальної власності, як виконавчі органи районних та обласних рад, створення та діяльність яких чинним законодавством не передбачається. 

Звертаємо також увагу на необхідність узгодження між собою переліку об‘єктів права комунальної власності у ст. 4 проекту з  переліком об‘єктів управління комунальної власністю у ст. 8 проекту.

4. Вважаємо, що перелік суб‘єктів управління об‘єктами спільної власності територіальної громади (ст. 23 проекту) має бути узгоджений із переліком уповноваженим органів з управління цими об‘єктами (ст. 24 проекту), якщо у цих суб‘єктів однакові повноваження. Крім цього, потрібно вказати на яких підставах і в якому порядку об‘єкти спільної власності територіальних громад передаються від суб‘єктів, які мають управляти ними, до суб‘єктів, які є уповноваженими органами з питань управління ними.  

До окремих статей проекту

До ст. 4

На нашу думку,  затвердження складу та переліку об‘єктів права комунальної власності відповідною радою, як це пропонується частиною 3 цієї статті, є недоцільним, оскільки включення до такого переліку всього комунального майна суттєво ускладнить здійснення права власності щодо цього майна ( зокрема розпорядження ним).   

До ст. 6

Вважаємо, що перелік підстав для набуття права власності вимагає суттєвого доопрацювання. Зокрема, відчуження майна є підставою для припинення права власності (ст. 346 ЦК України), і не може розглядатися як підстава для набуття права власності.  Крім цього, “частина прибутку, одержана в результаті підприємницької діяльності суб‘єктів господарювання” та “результати використання природних ресурсів” самі по собі не можуть виступати підставами для набуття права власності.

Разом з тим вказана стаття має бути доповнена врегулюванням питань набуття територіальними громадами та органами місцевого самоврядування права власності з підстав, які є специфічними  саме для них, зокрема таких як набуття права власності на безхазяйну річ (ст. 335 ЦК України), знахідка (ст. 338 ЦК України) тощо.

До ст. 10

Слід звернути увагу на те, що у частинах 1 та 2 ст.10 цієї статті йдеться про реалізацію територіальною громадою повноважень власника, а не особи, яка здійснює управління об‘єктами комунальної власності, як це має бути відповідно до назви статті.  

 До ст. 11

У абзаці одинадцятому частини 1 цієї статті, а також у абзаці п’ятому частини першої ст. 12, частині другій ст. 25 проекту йдеться про “міжгосподарські підприємства”. Застосування подібних термінів не узгоджується з абзацом сьомим  частини 1 статті 63 Господарського кодексу України, оскільки подібний вид підприємств законами України не передбачений.

До ст. 26

Звертаємо увагу на те, що держава, фізичні і юридичні особи не можуть бути суб‘єктами права спільної часткової власності на комунальне майно, оскільки такими суб‘єктами, згідно із визначенням цієї власності у частині 1 ст.25 проекту, є лише територіальні громади. 

До ст. 32

У цій статті не враховано те, що згідно із статтями 366 та 371 ЦК України кредитор співвласника майна, що перебуває у спільній власності, може пред‘явити позов про виділ частки із спільного майна для звернення стягнення лише у випадку недостатності у співвласника іншого майна, на яке може бути звернуто стягнення.  

До ст. 37

У частині 5 цієї статті вказано, що в разі недостатності коштів у комунальної установи відповідальність за її зобов’язаннями несе власник. Враховуючи, що суб’єктом комунальної власності є територіальна громада (стаття 5 проекту), яка, однак, не є юридичною особою (стаття 6 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”).  Тому, на наш погляд, після слова “власник” необхідно додати слова “в особі відповідного органу місцевого самоврядування, який здійснює контроль за використанням і збереженням закріпленого за підприємством майна”.

Узагальнюючий висновок. за результатами розгляду в першому читанні проект Закону України “Про право комунальної власності та управління об‘єктами права комунальної власності, об‘єктами спільної власності територіальних громад” доцільно повернути суб‘єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання з наступним урахуванням висловлених зауважень та пропозицій та поданням на повторне перше читання. 

        Керівник Головного

науково-експертного управління                                                    В.І.Борденюк

Вик.: І.В.Зуб,

         О.А.Шевченко,

         І.І.Лагус
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