До проекту № 2617 від 06.06.08 р.

З.В.Шкутяк та ін.


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про комунальну власність в Україні» 
(реєстр. № 2617 від 06.06.2008 р., внесений 
народними депутатами України З.В. Шкутяком, В.О.Барановим, 
Є.І.Сусловим, О.П.Поповим)

У проекті пропонується визначити зміст права комунальної власності та  врегулювати порядок його здійснення. Підтримуючи необхідність законодавчого врегулювання вказаних питань, вважаємо за доцільне висловити щодо змісту проекту наступні зауваження та пропозиції. 

1. На наш погляд,  значна частина положень проекту дублює  загальні положення про право власності та інші речові права, визначені Цивільним та Господарським кодексами України, Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» та іншими законами, що стосуються комунальної власності та права спільної власності.  Зокрема, це визначення суб‘єктів права комунальної власності (ст. 2 проекту); об‘єктів комунальної власності (ст. 3 проекту); підстав виникнення права комунальної власності (ст. 6 проекту); правових режимів майна комунального підприємства (ст. 15 проекту); підстав припинення права комунального майна (ст. 26 проекту) тощо. 

З цього приводу варто зазначити, що дублювання у запропонованому  законопроекті положень інших законодавчих актів, по-перше, не викликане  законодавчою необхідністю, а по-друге, є порушенням правил законодавчої техніки і може призвести до виникнення неузгодженості у правовому регулюванні відповідних правовідносин. Прикладом цього є, зокрема, частина 1 ст. 15 проекту, в якій встановлюється зміст права господарського відання для комунальних підприємств, який не узгоджується з відповідними положеннями ст. 136 ГК України.

3.  Частина визначень основних термінів  проекту не узгоджується із відповідними визначеннями  Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», які мають бути єдиними для всього законодавства про місцеве самоврядування. Зокрема, це стосується змісту таких ключових понять проекту, як «право комунальної власності» та «територіальна громада», які відрізняються від відповідних визначень, що містяться у ст. 1  Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».

4. Визначення окремих термінів (зокрема, «адміністративно-територіальна одиниця») не відноситься до предмету цього закону. Так, на думку управління, поняття «адміністративно-територіальна одиниця» має бути визначено у законі про адміністративно-територіальний устрій, прийняття якого передбачено Конституцією України. При цьому застереження про те, що «для потреб цього  закону до АТО відносяться Автономна Республіка Крим, області, райони, територіальні громади»  не узгоджується із ст. 133  Конституції України, згідно з якою «систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села». При цьому треба врахувати і те, що область та район – це частина території держави, а громада – спільність людей, а тому в якості адміністративно-територіальної одиниці повинна кваліфікуватися частина території, на якій проживає громада, а не сама громада. 

Некоректними з точки зору відповідності Конституції України є вживані у законопроекті терміни  «АТО областей і районів» (ст. 7) та   «представницький орган АТО» (ст. 9). 

Потрібно також вказати, що із змісту деяких положень проекту  складається враження, що територіальна громада розглядається у ньому як юридична особа, тобто як організація, що суперечить змісту цього поняття. Зокрема, йдеться про частину 2 ст. 17 проекту, де визначається, що територіальна громада не може бути визнана банкрутом, частину 3 ст. 34 та частину 3 ст. 36 проекту, за якою територіальна громада наділяється правом звертатися до суду з позовом.  

Проектом запроваджується термін «громадські послуги» як послуги, що надаються органами місцевого самоврядування, комунальними підприємствами, установами, організаціями. Проте проектом не визначено, в чому саме полягають ці послуги і кому вони надаються. Звертаємо також увагу на те,  що підприємства та організації, як правило, не лише надають послуги, але й виконують роботу чи здійснюють певну діяльність. Тому обмеження сфери їх діяльності лише наданням послуг не є виправданим.  Що стосується зведення діяльності органів місцевого самоврядування до «надання громадських послуг» зазначимо, що називати їх  таким чином, на наш погляд, є не зовсім правильним, оскільки це, зокрема, може стати   правовим підґрунтям для переведення на платну основу будь-якої діяльності органів місцевого самоврядування та підпорядкованих їм організацій, пов’язану із забезпеченням тих чи інших прав та законних інтересів громадян і юридичних осіб.  

З іншого боку, Головне управління, виходячи з того, що місцеве самоврядування є звичайною формою децентралізації державної виконавчої влади (державного управління), вважає поділ відповідних послуг на державні та громадські концептуально вразливим. Адже за умов демократичної децентралізації влади, формою якої є місцеве самоврядування, природа влади не змінюється, а, отже, не  змінюється і характер так званих послуг, які надають відповідно до закону органи місцевого самоврядування. 

Взагалі зазначимо, що у проекті міститься ряд дефініцій, які по суті не властиві законодавству України. Зокрема, це: «інші форми публічної власності, крім державної» (ст. 6 проекту), «виконавчі органи територіальної громади» (ст. 9 проекту), «підписання правочину з керівником», «органи правління юридичної особи» (ст. 14 проекту), «правовий режим власності комунальної установи або закладу» (ст. 16 проекту), «депозити територіальних громад» та «інші фонди коштів» (ст. 18 проекти), «частково виконаний договір» (ст. 24 проекту), «позов територіальної громади» (ст. 34 проекту), «відповідальність за наслідки функціонування» (ст. 35 проекту) тощо.  Крім цього, законодавство про місцеве самоврядування використовує поняття «делегування повноважень» при регулюванні відносин між районними, обласними радами та відповідними місцевими державними адміністраціями, а не у сфері управління комунальною власністю. Слід зазначити також, що на підставі договору доручення одна сторона (повірений) зобов'язується вчинити від імені та за рахунок другої сторони (довірителя)  певні  юридичні дії (ст. 1000 ЦК України), а не здійснює управління чужим майном, як це передбачено у ст. 20 проекту.
5. У проекті встановлюються повноваження місцевих рад (наприклад, частина 2  ст.  3, частково  частина 1 ст. 29 проекту тощо), які не передбачені Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». На наш погляд, включення до проекту подібних положень є недоцільним, оскільки це не відповідає частині 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.  Звертаємо також увагу на відсутність посилання на цей Закон у ст. 37 «Законодавство про комунальну власність» проекту (яку слід перенести до розділу І проекту).

Варто також вказати, що у проекті відсутні деякі положення про комунальну власність, які передбачені Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Зокрема, пункт 2 частини 9 ст. 60 цього Закону   закріплює право сільських, селищних,  міських,  районних  в містах (у разі їх створення) рад на  переважне  придбання в комунальну власність приміщень, споруд, інших об'єктів, розташованих на відповідній території, якщо вони можуть бути використані для забезпечення комунально-побутових та соціально-культурних потреб територіальних громад. 

Зазначимо, що до загального переліку суб‘єктів права комунальної власності у ст. 2 не включені  територіальні громади у місцях з районним поділом (ст. 6 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»), хоча можливість цих громад виступати суб‘єктами права комунальної власності передбачена у ст. 32 проекту. Головне управління також не підтримує позбавлення районних рад y містах Києві та Севастополі права бути суб‘єктами права комунальної власності, що пропонується у ст. 31 проекту. Недоцільним, на нашу думку, з точки зору забезпечення єдності правового регулювання відносин щодо комунальної власності, слід визнати надання Автономній Республіці Крим повноважень щодо встановлення особливостей регулювання комунальної власності на її території (ст. 30 проекту).    

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 внесення до нього відповідних змін та доповнень.   

6. У проекті, на наш погляд,  відсутнє належне врахування  особливостей  спільної власності, яка згідно із ст. 355 ЦК України є майном, що є у власності двох або більше осіб – співвласників. Це проявляється, зокрема, в тому, що до об‘єктів комунального майна у ст. 3 проекту не віднесена належна територіальній громаді частина майна, яке є її спільною власністю, як з іншими територіальними громадами, так із іншими  суб‘єктами цивільного права. З іншого боку, управління майном, що перебуває у спільній власності територіальних громад, у ст. 13 проекту розглядається як управління комунальною власністю, хоча це є управлінням спільною власністю. Ототожнюються ці поняття певним чином і у статтях 2 та 14. Варто також вказати, що у разі об‘єднання комунальної власності із приватною виникає спільна власність територіальної громади та відповідної приватної особи, а не спільна часткова власність територіальних громад, як це визначено частиною 3 ст. 7 проекту. Рішення про передачу у комунальну власність об‘єктів спільної власності мають приймати власники цього майна, а не районні та обласні ради, як це передбачено у частині 1 ст. 7 проекту. 

7.  Щодо визначення у проекті  об‘єктів комунальної власності звертаємо увагу на те, що у  переліку цих об‘єктів (ст. 3 проекту) вони змішані з  об‘єктами цивільних прав, не всі із яких є об‘єктами права власності, а подекуди і з суб‘єктами права. Це, стосується, зокрема, матеріальних і нематеріальних прав, наданих послуг, банків, страхових товариств тощо. 

Крім цього, на нашу думку,  затвердження складу та переліку об‘єктів права комунальної власності відповідною радою, як це пропонується частиною 2 цієї статті, є недоцільним, оскільки включення до такого переліку всього комунального майна суттєво ускладнить здійснення права власності щодо цього майна (зокрема розпорядження ним).   Звертаємо також увагу на те, що у цій статті не визначено юридичне значення запропонованої класифікації комунального майна на види майна залежно від напряму його використання. Вважаємо недоцільним також визначення (ст. 4 проекту) об‘єктів права власності, які мають перебувати виключно у комунальній власності, оскільки його затвердження буде означати, що, наприклад, об‘єкти соціальної інфраструктури, які мають важливе значення для життєзабезпечення села, селища, міста, не зможуть перебувати ні у державній, ні у приватній формі власності. Крім цього, посилання на ст. 83 Земельного кодексу України як підставу включення до об‘єктів виключно комунальної власності земель, визначених у цій статті, є некоректним, оскільки відповідні землі можуть перебувати і у державній, і у приватній власності. Це стосується, наприклад, земель водного фонду, які відповідно до ст. 59 цього Кодексу  можуть  перебувати   у   державній, комунальній та приватній власності.   

8. Стосовно пропозицій щодо підстав та порядку виникнення (юридично коректніше – набуття) права власності за проектом, то частина відповідних положень проекту не узгоджується із законами України, у першу чергу із Законом «Про передачу об‘єктів права державної та комунальної власності». Наприклад, те, що рішення про передачу об‘єктів права державної власності у комунальну може прийматися на підставі пропозицій  територіальної громади  ( ст. 8 проекту) не узгоджується із ст. 3 зазначеного закону,  а те, що  рішення про безоплатну передачу до державної власності об‘єктів комунальної власності приймається територіальною громадою на місцевому референдумі (ст. 28 проекту) – із його ст. 5. Не може вважатися підставою для виникнення права комунальної власності розмежування об‘єктів державної та комунальної власності (ст. 6 проекту), оскільки розмежування не є зміною форми власності.  У ст. 9 проекту не визначено, хто саме приймає рішення про «прийняття» об‘єктів права приватної власності у комунальну власність та у спільну власність територіальних громад, оскільки у частинах 1 та 2 цієї статті визначається лише орган, за згодою якого це відбувається. Перехід до комунальної власності майна, яке безоплатно вилучено за рішенням суду, у комунальну власність не відповідає ст. 354 ЦК України, за якою конфісковане майно переходить у власність держави.  Встановлення того, що об‘єкти комунальної власності можуть бути безоплатно передані до державної власності лише для забезпечення діяльності органів державної влади не узгоджується з ст. 7 Закону України «Про передачу об‘єктів права державної власності у комунальну».  
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні проект Закону України “Про комунальну власність» доцільно відхилити. 

        Керівник Головного

науково-експертного управління                                                    В.І.Борденюк

Вик.:  І.В.Зуб, 

          І.І. Лагус, 
          О.А.Шевченко,

         Л.Г.Гринчишина
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