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Берташем В.М., Бібою В.Т.

ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо здійснення державного архітектурно-будівельного контролю та сприяння інвестиційній діяльності у будівництві»


Поданий законопроект спрямований на вдосконалення законодавства з питань архітектури та містобудування з метою додержання вимог будівельних норм та дотримання встановленого законодавством порядку надання та погодження вихідних даних на проектування, прийняття об’єктів в експлуатацію, здійснення експертного контролю за впровадженням інвестиційних програм і проектів будівництва.  


Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити до нього такі зауваження і пропозиції.


 Метою законопроекту, як зазначено у пояснювальній записці, є створення вертикалі дієвого архітектурно-будівельного контролю у сфері містобудування, однак причини необхідності його вдосконалення не розкриваються, зокрема,  не вказується,  у чому виявляється неефективність діючого контролю у згаданій сфері. Аналіз положень законопроекту дає підстави констатувати, що суть запропонованих ним змін фактично зводиться до включення до системи державно-архітектурного контролю спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань будівництва та архітектури, а також до заміни словосполучення «державна архітектурно-будівельна інспекція України, інспекції державного архітектурно-будівельного контролю в Автономній Республіці Крим, областях, районах, містах Києві та Севастополі, містах обласного підпорядкування», які містяться у чинних положеннях статті  10   Закону України «Про   архітектурні діяльність» та статті 31 Закону України «Про планування і забудову територій», словосполученням «державно-архітектурна інспекція України та її територіальні органи (далі – інспекція державного архітектурно-будівельного контролю)». 

Втім такі нововведення суттєво не впливають на зміст правового регулювання суспільних відносин у сфері архітектурно-будівельного контролю. 

На думку управління, існуюча редакція відповідних положень законів України, до яких пропонується внести такі зміни, є точнішою з юридичної точки зору. Річ у тому, що за змістом законодавства з питань будівництва і архітектури відповідні інспекції державного архітектурно-будівельного контролю наділяються конкретним обсягом державно-владних повноважень щодо здійснення відповідного контролю. А такі повноваження не можуть адресуватися якимось невизначеним «територіальним органам», тому  поняття «територіальні органи» для визначення конкретних повноважень не годиться. 


У частині, що стосується віднесення до системи архітектурно-будівельного контролю спеціально уповноваженого органу виконавчої влади з питань будівництва, містобудування та архітектури, треба відзначити, що цей орган фактично і юридично визначений органом, який має здійснювати відповідний контроль у зазначеній сфері.    


Відповідні положення, які засвідчують про таку роль центрального органу виконавчої влади з питань будівництва і архітектури, містять  Закони України «Про планування  і забудову територій» (стаття 31) та «Про містобудування» ( статті 7,8,24), а також Положення про Міністерство будівництва, архітектури та житлово-комунального господарства України, за яким воно «бере   участь   у здійсненні  архітектурно-будівельного контролю,  державного контролю за плануванням,  забудовою та іншим використанням територій» (Указ Президента України від 19 грудня 2005 року № 1801/2005). Тому законодавча пропозиція доповнити статтю 10 Закону України «Про архітектурну діяльність» положенням,  згідно з яким державний архітектурно-будівельний контроль здійснює спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади з питань будівництва, містобудування та архітектури, не є актуальною, оскільки вона не  впливає на обсяг його повноважень у цій сфері. 


У проекті, з-поміж іншого, пропонується з метою створення вертикалі архітектурно-будівельного контролю  покласти функції державного архітектурного контролю виключно на Державну архітектурно-будівельну інспекцію та її територіальні органи. У зв’язку з цим пропонується вилучити із абзацу восьмого частини другої статті 13 (який в проекті чомусь позначається як абзац 13 статті 13) Закону України «Про основи містобудування» та статті 16 Закону України «Про місцеві державні адміністрації»  положення, згідно з якими до компетенції обласних державних адміністрацій належить здійснення державного архітектурно-будівельного контролю. 


Тим часом, такий підхід не узгоджується насамперед із положеннями статті 119 Конституції України, за якою місцеві державні адміністрації на відповідній території забезпечують виконання Конституції та законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади. 


За характером компетенції місцеві державні адміністрації   є органами загальної компетенції, які відповідають за збалансований соціально-економічний розвиток відповідних територій, а тому вони не можуть бути позбавлені права здійснювати у межах повноважень відповідний контроль у сфері містобудування та архітектури.   

Крім того, законодавча пропозиція не узгоджується з ідеологією законодавства України з питань містобудування та архітектури, за змістом якого місцеві державні адміністрації здійснюють ключові регулятивні, контрольні та інші функції у цій сфері. Про такий характер діяльності місцевих державних адміністрацій засвідчує хоча б те, що в їх структурі функціонують управління, (відділи) містобудування, архітектури та житлово-комунального господарства, які є підзвітними і підконтрольними головам відповідних місцевих державних адміністрацій та Мінбуду України. 

Не можна погодитись із пропозицією щодо «утримання інспекцій державного-архітектурного контролю за рахунок коштів замовників (забудовників) у порядку та розмірах, встановлених Кабінетом Міністрів України» (підпункт «г» пункту першого законопроекту). Адже відповідно до Положення про Державну архітектурно-будівельну інспекцію вона є урядовим органом, що фактично є синонімом органу державної влади. А це суперечить Закону України «Про джерела фінансування органів державної влади», згідно з яким органи державної влади здійснюють свою діяльність виключно за рахунок бюджетного фінансування  в  межах,  передбачених Законом України про Державний бюджет України на відповідний рік (частина друга статті 2). До того ж певні непорозуміння виникають стосовно того, як може відповідна інспекція здійснювати свої контрольні функції щодо замовників (забудовників), якщо вона буде утримуватися за рахунок їхніх коштів. 


Недостатньо аргументованою вважаємо пропозицію про виключення  з компетенції виконавчих органів міських рад повноважень щодо надання дозволів на будівництво та реконструкцію будинків і споруд, проведення проектувальних робіт, робіт з благоустрою відповідних територій (підпункт шостий пункту першого законопроекту). До того зазначена пропозиція узгоджується із частиною першою статті 24 Закону України «Про планування і забудову територій», згідно з якою фізичні та юридичні особи, які мають намір здійснювати будівництво об’єктів містобудування зобов’язані отримати від виконавчих органів відповідних рад,  Київської та Севастопольської   міських   державних   адміністрацій,   у   разі делегування  їм  таких повноважень відповідними радами,  дозвіл на будівництво об'єкта містобудування. 
Аналогічне зауваження стосується й положення (пункт 16 законопроекту), яким пропонується виключити з компетенції Київської міської ради та Київської міської державної адміністрації функцій щодо здійснення комплексної державної експертизи інвестиційних програм, а також проектів забудови території міста.

Пунктами 11, 12, 14, 15, 16 законопроекту пропонується доповнити відповідні положення Законів України «Про охорону навколишнього природного середовища», «Про екологічну експертизу», «Про енергозбереження», «Про охорону праці» тощо, банкетною нормою, згідно з якою державна експертиза інвестиційних програм і проектів у сфері будівництва здійснюється відповідно до вимог статей 8 та 15 Закону України «Про інвестиційну діяльність». Однак, на нашу думку, потреби доповнення цих статей законів цитованою бланкетною нормою немає, оскільки положення статей цього Закону і так є обов’язковими до виконання. Крім цього, це суперечить вітчизняній практиці нормопроектування, яка виключає дублювання правових норм.
Оскільки до системи органів архітектурно-будівельного контролю включається новий орган (Мінбуд), з метою уникнення можливих непорозумінь слід було б чітко розмежувати їх компетенцію. Нагадаємо, що відповідно до статті 10 Закону України «Про архітектурну діяльність» архітектурно-будівельний контроль здійснюють Державна архітектурно-будівельна інспекція України, інспекції державного архітектурно-будівельного контролю в Автономній Республіці Крим, областях, районах, містах Києві і Севастополі та інспекції у містах обласного підпорядкування.

До окремих  положень законопроекту слід внести уточнення. Наприклад, потребує редакційного доопрацювання пункт 11 законопроекту, яким пропонуються зміни до Закону України «Про забезпечення санітарного та епідеміологічного благополуччя населення», зі змісту якого не ясно, про що у ньому йдеться. Це зауваження стосується й підпунктів «а», «б» пункту першого, якими пропонується надати органам державного архітектурно-будівельного контролю повноваження здійснювати державний архітектурно-будівельний нагляд, однак не розкривається зміст цього поняття.

Пунктом восьмим законопроекту пропонується нова редакція статті 244-6 Кодексу України про адміністративні правопорушення, що визначає компетенцію органів виконавчої влади та їх посадових осіб щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення, пов'язані з недодержанням стандартів, норм і  правил під час проектування, розміщення та будівництва об'єктів. Однак, виходячи з того, що зміст цієї статті практично не змінився, не зрозумілою залишається мета запропонованих змін. Внесення до статті положення про те, що до складу інспекцій державного архітектурно-будівельного контролю відносяться Державна архітектурно-будівельна інспекція України та її територіальні органи, тільки інформаційно перевантажує її зміст,  не змінюючи принципово.

Крім цього, у частині другій цієї статті слід залишити найменування інспекцій державного архітектурно-будівельного контролю в Автономній Республіці Крим, областях, районах, містах Києві і Севастополі, містах обласного підпорядкування, оскільки в даному випадку визначаються повноваження конкретних посадових осіб конкретних органів, а не інспекцій державного архітектурно-будівельного контролю взагалі.

На підставі вищевикладеного, чинна редакція статті 244-6 КУпАП вбачається більш вдалою,  ніж запропонована проектом. Що стосується наділення заступників начальників інспекцій державного архітектурно-будівельного контролю в Автономній Республіці Крим, областях, районах, містах Києві і Севастополі, містах обласного підпорядкування правом розглядати справи про адміністративні правопорушення можливо шляхом внесення доповнень до тексту статті без викладення її змісту в новій редакції. У Кодексі слід також передбачити, хто і які стягнення може накладати за правопорушення у сфері будівництва і архітектури. 

Змінами до статті 2 Закону "Про ліцензування певних видів господарської діяльності" пропонується встановити, що ліцензування певних видів господарської діяльності у будівництві повинно здійснюватися згідно із законами, що регулюють відносини у цій сфері. Головне управління не підтримує прийняття зазначеної пропозиції, оскільки закони про будівництво не містять положень, які визначають окремий порядок ліцензування.

Зайвим вбачається уточнення поняття «контроль» (пункт «а» та пункт «б» Закону України «Про архітектурну діяльність», оскільки воно  за своїм змістом є ширшим, ніж поняття «нагляд». Чинна редакція статті 10 Закону України «Про архітектурну діяльність» вбачається більш вдалою, ніж запропонована, а тому необхідності у зміні її редакції теж немає. 
У пояснювальній записці стверджується, що реалізація положень законопроекту не потребуватиме додаткових витрат із Держаного бюджету України, що заперечується його змістом. Зокрема, потрібні кошти для утворення та забезпечення функціонування відповідного підрозділу у центральному органу виконавчої влади з питань будівництва, містобудування та архітектури, який відповідно до пункту першого  проекту  має здійснювати архітектурно-будівельний контроль і нагляд. Натомість, супровідні документи до законопроекту не містять пропозицій щодо джерел покриття витрат із Держбюджету, що не узгоджується із частиною другою статті 27 Бюджетного кодексу України та частиною третьою статті 86 Регламенту Верховної Ради України. 
Таким чином,  більшість запропонованих змін  істотно не впливають на регламентацію суспільних відносин у цій сфері та на зміст законів, до яких вони вносяться. 

Узагальнюючий висновок:  за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій. 
Керівник управління                                                              В.Борденюк

Вик.:  І.Зуб, О.Шуба 
          К.Вербицький,

          Е. Вальковський ,        

          Ю.Матєров,

          О.Готун,
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