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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про державну підтримку 

забезпечення громадян доступним житлом» 

(реєстр. № 4722 від 25.06.2009 р., внесений 

народними депутатами України В.А.Поляченком, 

С.Р.Гриневецьким, Б.Д.Дейчем, Ю.Л.Звягільським,

Н.Ю.Королевською, М.М.Полянчичем, К.С.Самойлик) 

У проекті пропонується визначити правові, організаційні та економічні засади державної підтримки забезпечення громадян доступним житлом.

Розглянувши проект, вважаємо за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Насамперед слід звернути увагу на те, що частина новел, які пропонується проектом вже прийняті Верховною Радою України. Зокрема, це стосується запропонованих проектом змін:

- до Цивільного кодексу України, який згідно з Законом України «Про запобігання впливу світової фінансової кризи на розвиток будівельної галузі                      та житлового будівництва» вже доповнений статтями 8101 та 12321. Цим же Законом зміни, які пропонується проектом, внесені і до статей 811, 820, 825 цього Кодексу; 

- до ст. 3 Закону України «Про цінні папери та фондовий ринок», які вже внесені до нього Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення фінансових механізмів здійснення інвестицій у будівництво житла»;

- до ст. 47 Закону України «Про виконавче провадження», яка доповнена частиною 2 Законом України від 15 грудня 2005 року «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України»;

- до ст. 7 Закону України «Про Національний банк України». Відповідні зміни вже  внесені до нього Законом України «Про запобігання впливу світової фінансової кризи на розвиток будівельної галузі та житлового будівництва». 
Зазначимо також, що ряд положень проекту не узгоджується з механізмом будівництва та надання доступного житла, визначеним у Законі України «Про запобігання впливу світової фінансової кризи на розвиток будівельної галузі та житлового будівництва», причому внесення відповідних змін до нього у проекті не передбачається. Зокрема, це стосується як механізму державної підтримки будівництва доступного житла, так і регулювання оренди  з викупом.  Має місце також неузгодженість відповідних положень проекту  з Законами України «Про іпотеку» та «Про іпотечне кредитування, операції з консолідованим іпотечним боргом та іпотечні сертифікати». 
2. Згідно з проектом доступним житлом (ст. 1 проекту) визнається житло, яке будується з використанням бюджетних коштів на земельних ділянках, наданих забудовникам в довгострокову оренду за ціною 1 гривня на 1 рік. Проте, на нашу думку,  головним для віднесення житла до доступного має бути не вартість оренди відповідної земельної ділянки для забудовника, а певні характеристики самого житла. Наприклад, його розміри з урахуванням кількості осіб, які проживатимуть в ньому, та певним рівнем облаштування. Інакше під категорію доступного житла підпаде, наприклад, елітне житло, фінансування будівництва чи оренди якого за рахунок коштів державного бюджету навряд чи може бути виправдано як з точки зору соціальної справедливості, так і з точки зору дотримання в умовах обмежених можливостей державного бюджету вимог ст. 47 Конституції України, згідно з якою держава має створювати умови, за яких кожний громадянин матиме змогу побудувати житло, придбати його у власність або взяти в оренду. 
Слід зазначити також, що запропоноване проектом визначення змісту терміну «доступне житло» не відповідає визначенню змісту цього ж терміну у п. 1 ст. 4 Закону України «Про запобігання впливу світової фінансової кризи на розвиток будівельної галузі та житлового будівництва». Крім цього, запропонована проектом оренда земельних ділянок за ціною 1 гривня за 1 га  не узгоджується із відповідними положеннями Законів України «Про оренду землі» та «Про плату за землю». Варто також вказати, що землю в оренду забудовнику, на нашу думку,  доцільніше надавати на строк будівництва відповідного будинку, а не в довгострокову оренду, як це пропонується проектом. З тим, щоб після завершення будівництва  відповідна земельна ділянка передавалася власнику будинку.

Крім цього, термін «житло, яке будується за підтримки держави» не є рівнозначним терміну «доступне житло», оскільки, з одного боку,  за допомогою держави має будуватися й інше житло, зокрема, соціальне, а з іншого – доступне житло має будуватися і без залучення державних коштів.

У зв‘язку з цим, на нашу думку, серйозним недоліком проекту є те, що він зорієнтований на будівництво доступного житла виключно за державної підтримки, і не регулює його будівництво без неї, хоча для нього також потрібно відповідне законодавче регулювання.

3. Згідно з проектом (ст. 5) умовами одержання державної підтримки на доступне житло є: 1) проживання у відповідному регіоні протягом останніх 5 років до прийняття рішення про початок будівництва доступного житла; 2)  певний рівень середньомісячного доходу (незрозумілим тут є засвідчення довідки про доходи установами Пенсійного фонду України). Погоджуючись з необхідністю дотримання цих умов, звертаємо увагу на відсутність у проекті головного критерію, необхідного для одержання такої підтримки – потреби у поліпшенні житлових умов, зокрема, відсутність житла або проживання у житлі, яке не відповідає якісним характеристикам доступного житла.

Варто вказати, що термін «регіон», під яким розуміється «Київська міська агломерація, Севастопольська міська агломерація, інші міські агломерації та інші населені пункти, які не ввійшли до складу міських агломерацій» (пункт 24 частини першої статті 2) широко використовується у тексті проекту. З цього приводу слід зазначити, що вищевказаний термін використовується у статті 132 Конституції України в іншому значенні, ніж у проекті
, що зумовлює неможливість його використання у проекті в запропонованому значенні. 
4. Слід звернути увагу на те, що за проектом (п. 18 частини 1 ст. 1)  право власності на збудоване за рахунок коштів державного бюджету житло отримують орендодавці - юридичні особи, визначені уповноваженими банками. На нашу думку, оскільки будівництво ведеться частково за кошти державного бюджету, то після його завершення  орендодавці мають повертати державі зазначені кошти, або державі має передаватися у власність частина збудованого житла.    

Варто також вказати, що у проекті практично відсутні положення щодо державного контролю за використанням коштів державного бюджету, спрямованих на державну підтримку будівництва доступного житла, зокрема, шляхом регулювання рівня рентабельності, заробітної плати вищого менеджменту будівельних організацій. 
Не підтримується управлінням і положення про те, що забудовниками доступного житла можуть бути лише члени Будівельної палати України (ст.18 проекту), що, на нашу думку, є порушенням законодавства про економічну конкуренцію. 
5. У проекті передбачено утворення за рішеннями Кабінету Міністрів України «міських агломерацій – компактних територіальних об’єднань міських, районних, селищних та сільських населених пунктів-супутників, пов’язаних інтенсивними господарськими, трудовими і культурно-побутовими зв’язками із центром цієї міської агломерації – одним з її міст» (пункти 21 – 23 частини першої статті 2; стаття 25 проекту). При цьому в окремих положеннях проекту згадуються «місцеві органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування відповідної міської агломерації» (частина дев’ята статті 25), що може інтерпретуватись як законодавчий дозвіл утворення таких органів на рівні вищезазначених «міських агломерацій».

На наш погляд, утворення подібного роду «територіальних об’єднань»  (де-факто – квазі-адміністративно-територіальних одиниць) позбавлено конституційної основи. Система адміністративно-територіального устрою України встановлюється безпосередньо Конституцією України (розділ ІХ), однак «міські агломерації» в останній не згадуються. Територіальний устрій держави є територіально-просторовою основою для утворення і діяльності органів публічної влади, однак Основний Закон не передбачає можливості утворення місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування на рівні «міських агломерацій». 

Також зазначимо, що утворення власними підзаконними актами «територіальних об’єднань», подібних до запропонованих у проекті «міських агломерацій», виходить за межі конституційної компетенції Кабінету Міністрів України. Нагадаємо, що відповідно до пункту 13 частини першої статті 92 Конституції України територіальний устрій України визначається виключно законом. Крім того, мета утворення та правовий статус передбачених у проекті «міських агломерацій» не обмежуються реалізацією положень даного проекту, а тому регламентація правового статусу цих «територіальних об’єднань» виходить за межі предмету правового регулювання останнього. 

6. Викликають зауваження положення проекту щодо правового статусу  органів публічної влади у сфері будівництва житла за підтримки держави. Стосовно цієї проблеми звернемо увагу на наступне. 

1) У проекті передбачено утворення Комісії з питань житлової політики (далі – Комісія) – «координаційного, контрольного і консультативно-дорадчого органу при Кабінеті Міністрів України, який діє на громадських засадах». Склад цього органу затверджується урядом «з числа народних депутатів України, представників Секретаріату Президента України, керівників міністерств і відомств, представників НБУ, комерційних банків, Будівельної палати України, будівельних компаній, громадських організацій у галузі будівництва, науковців» (пункт 13 частини першої статті 2 проекту). Серед іншого, у проекті встановлюються загальні засади діяльності вищезазначеної Комісії та її повноваження (частини друга – четверта статті 4). На наш погляд, запропоновані новели є невдалими з кількох причин.

По-перше, вищезазначені положення проекту не узгоджуються із статтею 51 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», відповідно до якої утворення консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів КМУ, визначення їх завдань, складу та організації роботи належить до повноважень КМУ і реалізується останнім на рівні власних підзаконних актів. За змістом наведеного  положення правовий статус (у тому числі, завдання та питання організації роботи) конкретних допоміжних органів уряду не є предметом законодавчого регулювання. Спроби вирішення відповідного питання на рівні закону містять ознаки втручання у виключну компетенцію Кабінету Міністрів України як вищого органу у системі органів виконавчої влади. 

По-друге, передбачені у проекті повноваження Комісії виходять за межі конституційної компетенції органів виконавчої влади взагалі та встановленої у частині першій статті 51 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» компетенції консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів КМУ (які створюються для забезпечення здійснення повноважень КМУ) зокрема.

Зазначене зауваження, передусім, стосується положень частини четвертої статті 4 проекту, згідно із якою «всі нормативно-правові акти органів виконавчої влади, НБУ, спеціально уповноваженого органу виконавчої влади у сфері регулювання ринків фінансових послуг, органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади щодо реалізації положень цього Закону в обов’язковому порядку погоджуються з Комісією з питань житлової політики». 

За змістом цитованого припису, Комісія має погоджувати, у тому числі, нормативно-правові акти всіх без виключення «органів виконавчої влади» (включно із актами самого КМУ), що суперечить її правовому статусу. Адже наведені повноваження за своїм характером не можна вважати допоміжними (у тому числі, консультативними чи дорадчими). Крім того, запропонована новела не відповідає закладеним у Конституції України засадам діяльності органів місцевого самоврядування, зокрема принципу самостійності вирішення питань місцевого значення (ч.1 ст. 140 Конституції України), який, в свою чергу, знайшов відображення у приписах Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 4) щодо побудови місцевого самоврядування в Україні на засадах правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності в межах повноважень, визначених …законами. Очевидно, що останнє  виключає можливість встановлення правил, за якими органи місцевого самоврядування мають «погоджувати» свої рішення з органами виконавчої влади. 

Пропозиція щодо «погодження» Комісією нормативно-правових актів НБУ, на наш погляд, також не має під собою конституційної основи і не узгоджується з положеннями чинних законодавчих актів. Основний Закон не відносить НБУ до системи органів виконавчої влади в Україні та не передбачає організаційно-правових повноважень КМУ щодо останнього. Відповідно до статті 99 Конституції України НБУ є центральним банком держави. У розвиток зазначених конституційних приписів Закон України «Про Національний банк України» визначає НБУ як особливий центральний орган державного управління (частина перша статті 2) і не допускає втручання органів законодавчої та виконавчої влади або їх посадових осіб у виконання функцій і повноважень Ради НБУ чи Правління НБУ інакше, як в межах, визначених зазначеним Законом (стаття 53). 

2) У проекті передбачено низку повноважень «органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади» (стаття 8; частина друга статті 13; частини перша, четверта і сьома статті 18; стаття 20; частина четверта статті 25; стаття 33 тощо). Однак зазначені повноваження викладені надто загально, що може спричинити певні проблеми у процесі застосування Закону, проект якого розглядається. Зокрема, незважаючи на те, що органи місцевого самоврядування та місцеві органи виконавчої влади не складають єдиної системи органів, у проекті, як правило, чітко не розмежовуються їх повноваження, не визначаються навіть принципи такого розмежування. 

У проекті також не встановлюється, які з передбачених питань вирішуються виключно на пленарних засіданнях сільських, селищних, міських рад, а які – їх виконавчими органами тощо. При цьому запропоновані зміни до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» по-перше, також не вирішують повною мірою вказаних питань, а по-друге, видаються недостатньо обґрунтованими. Зокрема, це стосується пропозиції віднести до компетенції виконавчих органів сільських, селищних, міських рад вирішення питання резервування земельних ділянок, необхідних для будівництва житла за підтримки держави у відповідних населених пунктах (запропоновані зміни до п. а) ч.1 ст. 33 вказаного Закону). Проте відповідно до п.34 ч.1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» вирішення  відповідно  до   закону питань регулювання земельних відносин здійснюється виключно на пленарних засіданнях сільських, селищних, міських рад. 

 3) У проекті передбачені окремі повноваження органів місцевого самоврядування, центральних та/або місцевих органів виконавчої влади, які реалізуються ними «спільно» («разом») із КМУ (див., наприклад, частину першу статті 8; пункт сьомий статті 28; абзац дванадцятий статті 33 тощо). Однак за змістом відповідних положень важко однозначно встановити, в який спосіб «спільно» реалізуються відповідні повноваження. Адже Основний Закон не передбачає можливості прийняття органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади спільних рішень та не закладає основи для встановлення такої можливості на законодавчому рівні. Запропонована новела також не узгоджується із встановленим у статті 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» принципом правової та організаційної самостійності місцевого самоврядування;

4) З положень проекту випливає, що порядок реалізації органами місцевого самоврядування окремих визначених у ньому повноважень повністю або частково встановлюється КМУ (частина п’ята статті 8; частина перша статті 18; частина четверта статті 25 тощо). Конституційність зазначених новел викликає сумніви. Відповідно до частини другої статті 19 Основного Закону органи місцевого самоврядування та їх посадові особи зобов’язані діяти лише у спосіб, передбачений Конституцією та законами України. Згідно із статтею 146 Конституції України інші (окрім передбачених безпосередньо в Основному Законі) питання діяльності органів місцевого самоврядування визначаються законом. На наш погляд, з наведених конституційних приписів випливає неможливість регулювання діяльності органів місцевого самоврядування підзаконними актами уряду.
5. Згідно з пунктом 3) частини 1 статті 2 проекту, термін «державна гарантія» використовується в ньому у значенні Бюджетного кодексу України. У даному випадку положення абзацу 2 пункту 3) частини 1 статті 2 проекту в частині так званої державної гарантії за громадян – отримувачів державної підтримки по орендних платежах за договорами оренди житла з викупом не узгоджується з вимогами статті 17 Бюджетного кодексу України, за змістом якої гарантії держави щодо виконання боргових зобов’язань надаються юридичним особам. 

Звертаємо також увагу, що відповідно до частини 2 статті 17 зазначеного Кодексу гарантії надаються лише на умовах платності, строковості, майнового забезпечення та зустрічних гарантій, отриманих від інших суб’єктів. Проектом же врегулювання цих питань не передбачається. 

Слід також вказати, що надання державної гарантії громадянам за їх борговими зобов’язаннями перед орендодавцями житла, зважаючи на досить довготривалий період дії договору оренди (до 30 років) та ймовірний незадовільний фінансовий стан відповідної категорії громадян, особливо в умовах кризи, закладає надзвичайно високі ризики для бюджету країни в частині значного нарощування обсягу державного боргу. 

7. Згідно з пунктом 4) частини 1 статті 2 проекту, субсидійний фонд – це утворений у складі Державного бюджету спеціальний фонд державної підтримки будівництва доступного житла, кошти якого використовуються для фінансування житлово-будівельних субсидій та будівництва об’єктів соціальної інфраструктури. Остання, у свою чергу, згідно з пунктом 27) частини 1 статті 2 проекту визначається як комплекс об’єктів соціального та культурно-побутового обслуговування населення, яке мешкає у доступному житлі. А пунктом 3) частини 6 статті 4 проекту соціальна інфраструктура (до речі, разом з інженерною інфраструктурою) віднесена до об’єктів правовідносин системи державної підтримки будівництва доступного житла. Водночас у даному випадку, на нашу думку, перелік інфраструктурних об’єктів, по-перше, є неконкретизованим, а, по-друге, має бути звужений виключно до об’єктів, які мають безпосереднє відношення до життєзабезпечення будинку, тобто інженерної інфраструктури, рівень облаштування земельних ділянок саме якою, до речі, відповідно до пункту 2 частини 7 статті 5 проекту включено до переліку умов, які мають враховуватися Кабінетом Міністрів України при визначенні обсягу державних гарантій на плановий бюджетний період в проекті закону про Державний бюджет України. Адже перелік об’єктів соціальної інфраструктури, окрім того, що вони територіально можуть бути віддаленими від доступного житла, що будується за державної підтримки, може бути досить широким, включати клуби, бібліотеки, лазні, магазини, заклади освіти, охорони здоров’я тощо. Проте навряд чи є доцільним поширювати державну підтримку на їх спорудження в межах передбаченого проектом механізму, особливо в частині використання коштів субсидійного фонду, який утворюється у складі Державного бюджету України, на спорудження об’єктів соціальної інфраструктури, що створюються за рахунок коштів місцевих бюджетів (пункт 3 частини 6 статті 4, пункт 5 частини 1 статті 7 проекту). Принаймні проектом механізм такого фінансування, зокрема через міжбюджетні трансферти, не визначається.
Звертаємо увагу на те, що відповідно до статті 85 Бюджетного кодексу України держава може передати Раді міністрів Автономної Республіки Крим чи органам місцевого самоврядування право на здійснення видатків лише за умови відповідної передачі бюджетних ресурсів у вигляді закріплених за відповідними бюджетами загальнодержавних податків і зборів (обов'язкових платежів) або їх частки, а також трансфертів з Державного бюджету України. Аналогічне зауваження стосується статті 12 проекту. 

Із змісту проекту також незрозуміло, чи враховуватимуться витрати на будівництво об’єктів соціальної інфраструктури при визначенні як вартості будівництва доступного житла, так відповідно і розміру субсидії, яка надаватиметься з субсидійного фонду. Останнє також важливо з точки зору ефективності використання його коштів для вирішення безпосередньо проблеми доступного житла. 

Звертаємо також увагу на некоректність вживання термінів «кошти держави, органів місцевого самоврядування та місцевих органів виконавчої влади» (пункт 3 частини 6 статті 4 проекту). Відповідно до вимог Бюджетного кодексу України доцільно вживати терміни кошти державного бюджету, кошти місцевих бюджетів, кошти бюджетів місцевого самоврядування.  

8. Викликає сумнів механізм рефінансування Національним банком України уповноважених банків в обсязі дефіциту коштів для завершення будівництва доступного житла з наданням державної гарантії на суму такого дефіциту.

Проектом (пункт 9 частини 1 статті 3, абзац 4 статті 10) передбачено, що проценти по короткострокових кредитах НБУ сплачуються за рахунок коштів державного бюджету. При цьому проект не визначає, чи мають такі проценти сплачуватися за рахунок коштів субсидійного фонду, чи за будь-якими іншими бюджетними програмами.

9. Абзац 1 статті 10 проекту, згідно з яким  Кабінет Міністрів України через відповідні уповноважені органи виконавчої влади для кожного окремого Регіону надає державну гарантію уповноваженому банку в межах обсягу житлово-будівельних субсидій, передбачених для будівництва доступного житла у цьому Регіоні, і терміном - на час будівництва доступного житла у цьому Регіоні, певною мірою не узгоджується з абзацом 3 пункту 3) частини 1 статті 2 проекту, згідно з яким державна гарантія надається за уповноважені банки по короткострокових кредитах Національного банку України, які відповідно до цього Закону надаються уповноваженим банкам з метою недопущення зриву строків будівництва доступного житла внаслідок тимчасової недостатності коштів у субсидійному фонді, тобто гарантія надається в обсягах дефіциту субсидійного фонду у короткостроковому періоді. 

Крім того, звертаємо увагу на те, що відповідно до частини 1 статті 17 Бюджетного кодексу України Кабінет Міністрів України в особі Міністра фінансів України може надавати гарантії щодо виконання боргових зобов'язань суб'єктам виключно у межах повноважень, встановлених відповідно законом про Державний бюджет України. При цьому відповідно до статті 95 Конституції України виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків. 

10. Проект не визначає джерела формування субсидійного фонду. До нього не додано розрахунків, в тому числі в регіональному розрізі, потреби в бюджетних коштах для реалізації програми будівництва доступного житла з наданням державної підтримки. При цьому у пояснювальній записці до проекту зазначається, що «стандартом державної підтримки забезпечення громадян житлом міг би стати показник 10 кв. м площі житла на 1 особу». Проектом же передбачено надання житлово-будівельної субсидії у розмірі, що відповідає вартості будівництва 20 кв. м доступного житла на одну особу, а державної гарантії за громадянина - отримувача державної підтримки в розмірі, що відповідає вартості будівництва 13 кв. м доступного житла на одну особу. 

11. Пунктом 7) частини 1 статті 3 проекту передбачається надання уповноваженим банком кредиту громадянинові – отримувачу державної підтримки для викупу ним доступного житла до закінчення будівництва під забезпечення іпотекою майнових прав на обране ним житло. При цьому умови такого кредитування проектом не визначаються. Крім того, за відповідних обставин (ціновий обвал на ринку нерухомості тощо) розмір забезпечення у такого громадянина з урахуванням інших потенційних об’єктів іпотеки може виявитися недостатнім для покриття кредитними коштами уповноваженого банку витрат, пов’язаних з викупом доступного житла до закінчення його будівництва. При цьому механізм фінансування дефіциту коштів у такому разі проектом не визначається.  

12. Потребує додаткового обгрунтування з точки зору фінансових можливостей бюджету (особливо у разі виконання відповідної умови одночасно на всій території України) частина 8 статті 5 проекту, згідно з якою рішення про початок впровадження у відповідному Регіоні програми будівництва доступного житла може бути прийнято виключно за умови, що у цьому Регіоні зарезервовані земельні ділянки для будівництва доступного житла в обсягах, достатніх для задоволення потреб всіх громадян-отримувачів державної підтримки цього Регіону, а програма будівництва доступного житлу у Регіоні розпочинається одночасно на всіх земельних ділянках, зарезервованих для будівництва доступного житла.  

Проект не врегульовує також ситуацію, коли за умови формування контингенту потенційних отримувачів державної підтримки у повному складі реальну платоспроможність щодо оплати частини житла, на яку не поширюється державна підтримка, матиме лише певна частина таких громадян. При цьому передбачена пунктом 7) частини 1 статті 3 проекту вимога щодо запровадження механізму сплати громадянином - отримувачем державної підтримки платежів на викуп обраного ним доступного житла до закінчення будівництва через надання уповноваженим банком кредиту такому громадянину під забезпечення іпотекою майнових прав на обране ним житло може бути знівельована небажанням певної частини громадян вступати в кредитні відносини з банком.

13. Відповідно до абзацу 5 статті 10 проекту у випадку ненадходження коштів із субсидійного фонду на рахунок уповноваженого банку або надходження таких коштів не у повному обсязі уповноважений банк у своєму балансі погашає заборгованість субсидійного фонду за рахунок отриманого короткострокового кредиту НБУ, а НБУ оформлює заборгованість уповноваженого банку як внутрішній державний борг. Звертаємо увагу на те, що відповідно до частини 1 статті 17 Бюджетного кодексу України Кабінет Міністрів України в особі Міністра фінансів України може надавати гарантії щодо виконання боргових зобов'язань суб'єктам, а відповідно до частини 3 цієї ж статті платежі, пов’язані з виконанням гарантійних зобов'язань, належать до платежів по боргу. Крім того, відповідно до статті 6 Закону України “Про Державний внутрішній борг України” управління державним внутрішнім боргом України здійснюється Міністерством фінансів України у порядку, погодженому з Національним банком України. 

Аналогічне зауваження стосується і абзацу 6 статті 10 проекту.

14. Частина 9 статті 25 проекту, згідно з якою місцеві органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування відповідної міської агломерації здійснюють випуск та розміщення облігацій місцевих позик, не узгоджується з частиною 2 статті 16 Бюджетного кодексу України, згідно з якою виключно Верховна Рада Автономної Республіки Крим та міські ради мають право здійснювати внутрішні запозичення.

 Реалізація вимоги частини 11 статті 25 проекту, згідно з якою для успішної реалізації облігацій місцевих позик вони випускаються та розміщуються місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування під підвищений процент, видається сумнівною, оскільки ціна запозичення (тобто доходність емітованих цінних паперів) визначається з урахуванням дії сукупності факторів, зокрема, фінансової спроможності місцевого бюджету щодо виконання зобов’язань за запозиченнями, рівня привабливості цінних паперів, що пропонуються на продаж, наявністю платоспроможного попиту на фінансовому ринку на відповідний фінансовий продукт тощо. 

Потребує додаткового обгрунтування пропозиція суб’єктів права законодавчої ініціативи щодо доцільності здійснення місцевих запозичень з метою фінансування виселення мешканців будинків, що знаходяться в аварійному стані (частина 12 статті 25 проекту). 

15. Щодо запропонованих проектом змін до інших законів слід вказати:

1)  Згідно з частиною 1 розділу УІІІ проекту цей Закон діє до 1 січня 2030 року. У зв’язку з цим видається недоречним внесення змін в чинні статті базових актів законодавства, що регулюють ті чи інші правовідносини на постійній основі. Такі зміни, принаймні, можуть вноситися до прикінцевих та перехідних положень відповідних актів законодавства, норми яких, як правило, носять строковий характер дії.

Крім цього, на нашу думку, прийняття закону тимчасовій дії на такий значний строк  є недоцільним, оскільки це не сприятиме стабільності відносин, які регулюються ним.    
2) Звертаємо увагу на те, що частина змін до чинних законів, які пропонуються проектом, не мають безпосереднього відношення до державної підтримки будівництва доступного житла, що є предметом цього закону. У зв‘язку з цим вони мають бути виключені з проекту. Зокрема, це стосується: 

- частини змін до Закону України «Про цінні папери та фондовий ринок» (зміни до статей. 19 та 35);

- змін до Закону України «Про Національну депозитарну систему та особливості електронного обігу цінних паперів». 

3) Змінами до частини 1 статті 16 Бюджетного кодексу України, згідно з якою право на здійснення державних внутрішніх та зовнішніх запозичень у межах і на умовах, передбачених законом про Державний бюджет України, належить державі в особі Міністра фінансів України за дорученням Кабінету Міністрів України, пропонується встановити, що Кабінет Міністрів України зобов`язаний використати зазначене право щодо запозичень, направлених на державну підтримку для забезпечення громадян доступним житлом відповідно до закону. Внесення такої зміни видається необґрунтованим. Річ у тім, що чинна норма частини 1 статті 16 Бюджетного кодексу України вже визначає умови здійснення запозичень шляхом передбачення  їх у Законі України про Державний бюджет України. У свою чергу, вони є обов’язковими для виконання Кабінетом Міністрів України в процесі виконання ним вимог зазначеного Закону. 

Аналогічне зауваження стосується і абзацу 3 пункту 2.4 частини 2 розділу УІІІ проекту в частині зобов’язання надання Кабінетом Міністрів України гарантій щодо виконання боргових зобов’язань, направлених на державну підтримку забезпечення громадян доступним житлом, а також абзацу 4 пункту 2.4  частини 2 розділу УІІІ проекту. Чинна норма частини 4 статті 23 Бюджетного кодексу України вже врегульовує питання встановлення саме законом про Державний бюджет України надходжень до спеціального фонду для здійснення відповідних видатків у разі, якщо такі надходження не встановлені чинним законодавством.
 Видаються необгрунтованими зміни до статті 33 Бюджетного кодексу України, якими пропонується доповнювати окремі пропозиції, що мають міститися в Основних напрямах бюджетної політики на наступний бюджетний період, положеннями, що стосуються питання забезпечення громадян житлом з наданням державної підтримки. Зазначені положення, по-перше, мають обмежений термін дії, а, по-друге, виступають лише одними з численних факторів, які здійснюють вплив на параметри таких важливих позицій як граничний обсяг державного боргу та основні засади грошово-кредитної політики. 

4) Змінами до Закону України «Про податок на додану вартість» передбачається розширення податкових пільг з податку на додану вартість, шляхом, зокрема, доповнення переліку операцій, які не є об'єктом оподаткування (пункт 2.10 частини 2 розділу УІІІ проекту). Водночас,  згідно з вимогами пункту 13 «Перехідних положень» Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2005 рік та деяких інших законодавчих актів України» в Україні встановлений на 5 років мораторій на надання нових та розширення існуючих пільг з податку на додану вартість. 

5) На наш погляд, не зовсім логічною є пропозиція доповнити підпункт  1.18.1 пункту 1.18 статті 1 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств», який містить визначення поняття «оперативний лізинг», положенням, згідно з яким оренда житла з викупом є різновидом оперативного лізингу, який передбачає викуп майна фізичною особою (особою-орендарем) у майбутньому. За договором оренди житла з викупом підприємство-орендодавець передає іншій особі-орендареві житло за плату на строк не більший 365 календарних місяців, після закінчення якого або достроково, за умови повної сплати орендних платежів, житло переходить у власність такого орендаря. Оренда житла з викупом може передбачати відступлення права вимоги за договором оренди такого житла з викупом». Оскільки  оренда житла з викупом передбачає в кінцевому рахунку передачу житла у власність особі-орендарю, то більш слушно зазначену норму включити як доповнення до підпункту 1.18.2 цього ж пункту статті 1 зазначеного закону, в якому йдеться про фінансовий лізинг.

До того ж для уникнення неузгодженостей при практичному застосуванні пропозицій проекту (у разі їх схвалення Верховною Радою України) доцільно чітко визначити складові «орендного платежу за договором оренди житла з викупом», у тому числі і у випадку відступлення права вимоги. Так, згідно з запропонованими проектом змінами до Цивільного кодексу України (пункт 2.2 частини 2 розділу УІІІ проекту) до складових зазначеного орендного платежу  віднесено «платежі на викуп обраного особою-орендарем житла», «винагороду орендодавця» (по аналогії з Законом України «Про фінансовий лізинг»), «компенсацій підприємству-орендодавцю», до п.п. 4.2.21 та 5.3.10 Закону України «оподаткування прибутку підприємств» це «платежі на викуп житла», «компенсацій підприємству-орендодавцю». У п.п.3.2.2 Закону України «Про податок на додану вартість» йдеться про «платежі на викуп орендованого житла»,  «винагорода орендодавця», «компенсацій орендодавцю». 

Звертаємо також увагу на необхідність уточнення позиції про те, що «за договором оренди житла з викупом підприємство-орендодавець передає іншій особі орендареві житло за плату на строк не більший 365 календарних місяців». Адже проектом (пункт 11 частини 1 статті 3) передбачається запровадження довгострокової оренди доступного житла з викупом громадянами - отримувачами державної підтримки на строк до 30 років. 

Проектом шляхом внесення змін до пункту 1.31 статті 1 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств» пропонується встановити, що не вважаються продажем операції з надання товарів у межах договорів комісії, схову (відповідального зберігання), доручення, оренди житла з викупом, інших цивільно-правових договорів, які не передбачають передачу прав власності на такі товари. Така пропозиція суперечить частині 2 статті 8101 Цивільного кодексу України, згідно з якою за договором оренди житла з викупом одна сторона - підприємство-орендодавець передає другій стороні - фізичній особі 
(особі-орендарю) житло за плату на довготривалий (до 30 років) строк, після закінчення якого або достроково, за умови повної сплати орендних платежів, житло переходить у власність орендаря. 
6) Звертаємо увагу на те, що без жодних обґрунтувань проектом суттєво збільшується термін дії пункту 22.25 статті 22 Закону України «Про оподаткування прибутку підприємств» щодо особливостей розрахунку прибутку, пов’язаного з дією Закону України «Про проведення експерименту в житловому будівництві на базі холдингової компанії «Київміськбуд». Так, чинна редакція цього пункту передбачає його дію до 1.01.2011 року (згідно зі статтею 2 Закону України «Про проведення експерименту в житловому будівництві на базі холдингової компанії «Київміськбуд»), а у поданих документах дія цього пункту встановлюється на період дії договорів, укладених відповідно до Закону України «Про проведення експерименту в житловому будівництві на базі холдингової компанії «Київміськбуд».  

6) У проекті шляхом внесення змін до підпунктів «д» та «п» пункту 3 статті 3 Декрету Кабінету Міністрів України «Про державне мито» пропонується змінити розміри ставок державного мита за вчинення нотаріальних дій державними нотаріальними конторами і  виконавчими  комітетами сільських, селищних, міських Рад народних депутатів. Подані до проекту документи не містять обґрунтувань щодо доцільності запровадження запропонованих у проекті ставок державного мита за вчинення зазначених дій. 

7) Змінами до частини 1 статті 59 Закону України «Про Національний банк України» пропонується встановити, що НБУ визначає розміри, порядок формування та використання резервів банків для покриття можливих втрат за кредитами, резервів для покриття валютних, відсоткових та інших 
ризиків банків, в тому числі окремо для банків, визначених відповідно до закону уповноваженими на державну підтримку забезпечення громадян доступним житлом. Між тим питання диференціації нормативів обов’язкового резервування банками певною мірою врегульоване чинним законодавством. Так, відповідно до статті 26 Закону України «Про Національний банк України» при тому, що норматив обов'язкового резервування встановлюється єдиним 
для банків в процентному відношенні до загальної суми залучених банком коштів в національній та іноземній валюті, для різних видів зобов’язань можуть встановлюватися різні нормативи обов’язкового резервування.
16. Слід вказати, що питання будівництва доступного житла пропонується врегулювати також у внесеному Кабінетом Міністрів України проекті Закону України «Про забезпечення громадян доступним житлом» ( реєстр. № 4124 від 25.03.09 року, висновок управління № 16/3-615/4124 від 28.05.09 р.), який, на нашу думку, є більш вдалим, ніж проект № 4722. 
Узагальнюючий висновок. За результатами розгляду в першому читанні проект Закону України «Про державну підтримку забезпечення громадян доступним житлом» доцільно відхилити, а його конструктивні положення використати при доопрацюванні проекту № 4124.
         Керівник Головного

науково-експертного управління                                          В.І.Борденюк


Вик.: І.В.Зуб 

                        Н.Ф.Чечетова

                        О.А.Шевченко
                        С.О.Гудзинський

                        К.О.Чайковський

                        І.Ю. Крегул

                        Л.Г.Гринчишина 
� У розвиток відповідних конституційних положень термін «регіон» використовується в передбаченому Основним Законом значенні в багатьох законодавчих актах. Див., наприклад, Закон України «Про Державний реєстр виборців», пункт 4 частини другої статті 14 Закону України «Про асоціації органів місцевого самоврядування» тощо. 
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