На № 1039 від 12.12.2013 р.

П.М.Симоненко, С.В.Баландін,О.В.Левченко

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про повернення майна 

базових галузей національної економіки, що знаходяться 

у власності громадян і юридичних осіб, у власність 

держави (націоналізацію)» (реєстр. № 1039 від 12.12.2013 р., 

внесений народними депутатами України 

П.М.Симоненком, С.В.Баландіним та О.В.Левченко)

У проекті пропонується встановити порядок проведення націоналізації, під якою згідно з ст. 1 проекту розуміється примусове відчуження приватної власності (землі, її надр, фабрик, заводів, шахт, банків тощо) у власність суспільства або держави.  

Необхідність прийняття законодавчого акту про примусове відчуження об‘єктів права приватної власності випливає із змісту частини 5 ст. 41 Конституції України, за якою дозволяється примусове відчуження об‘єктів права приватної власності. При цьому воно може бути застосоване лише як виняток з мотивів суспільної необхідності, на підставі і в порядку, встановлених законом, та за умови попереднього і повного відшкодування. Примусове відчуження таких об‘єктів з наступним повним відшкодуванням їх вартості допускається лише в умовах воєнного чи надзвичайного стану. 

Розглянувши вказаний проект, вважаємо за доцільне висловити щодо його змісту такі зауваження:

1. Ключовим поняттям проекту, на нашу думку, є «власність Українського народу», зміст якого розкривається також за допомогою понять «загальне надбання народу», «фонд загального надбання Українського народу», «власність суспільства», «загальне надбання держави»  тощо.  Проте, на нашу думку, поняття «власність Українського народу»  за своєю природою є поняттям конституційно-правовим, яке відображає суверенітет держави і народу України над природними ресурсами на території, яка знаходиться під юрисдикцією держави України. Зазначимо, що згідно із частиною 1 ст. 13 Конституції України, об'єктами права власності Українського  народу є земля, її надра, атмосферне повітря, водні та інші природні ресурси, які знаходяться в межах території України, природні ресурси її континентального шельфу, виключної (морської) економічної зони. 

У зв‘язку з цим поняття «право власності Українського народу» не може бути використаним безпосередньо у майнових відносинах, тим більше щодо об‘єктів права власності, які не є природними ресурсами. Саме з цих причин у Цивільному кодексі України Український народ не визначений як самостійний суб‘єкт цивільного права, оскільки він об‘єктивно не може брати участь у майнових відносинах. При цьому його інтереси у цих відносинах виражають держава та територіальні громади через  відповідні органи державної влади та органи місцевого самоврядування, що випливає з  ст. 13 Конституції України, за якою від імені Українського народу права власника здійснюють органи державної влади та органи місцевого самоврядування.    

До речі, про неможливість практичного застосування поняття «право власності Українського народу» у регулюванні майнових відносин свідчить, зокрема, ст. 32 цього проекту, за якою власником націоналізованого майна визнається Фонд державного майна України, який є органом державної влади, хоча насправді власником має бути визнана держава. При цьому варто вказати, що застосування у проекті таких термінів, як «загальне надбання народу», «фонд загального надбання Українського народу», «власність суспільства» тощо  взагалі не узгоджується з назвою проекту, за якою у ньому мають регулюватися питання повернення майна у державну власність. 

У зв‘язку з цим пропонуємо розглядати націоналізацію як примусове відчуження об‘єктів права приватної власності у державну власність, не торкаючись питань «власності Українського народу» та пов‘язаних з ним інших термінів неправового характеру, які використовуються у проекті.   

2. Слід також звернути увагу на те, що передбачене у проекті унеможливлення використання землі, що входить до складу фонду загального надбання Українського народу, у цивільно-правовому обороті як об‘єкта права власності конкретних суб‘єктів (ст. 1 проекту)  не відповідає ст. 14 Конституції України, згідно з якою право власності на землю гарантується та може набуватися  та реалізуватися громадянами, юридичними особами та державою. 

3. Загальний механізм повернення майна юридичних і фізичних осіб, запропонований проектом, який спрямований на націоналізацію цілих галузей національної економіки шляхом включення їх до спеціальної щорічної Державної програми націоналізації (ст.ст. 3, 12, 14 та ін. проекту тощо), не відповідає ст.  41 Конституції України, згідно з якою примусове відчуження об‘єктів права приватної власності може бути застосоване лише як виняток, тобто не може носити постійний систематичний плановий характер.
4. Не узгоджується із  ст. 89 Конституції України запропоноване у ст. 19 проекту створення спеціальної комісії Верховної Ради України з питань націоналізації базових галузей національної економіки та порядок її формування. До цієї комісії пропонується включити осіб, які не є народними депутатами України (хоча і з дорадчим голосом), зокрема, представників Кабінету Міністрів України; Фонду державного майна України; власника майна, що націоналізується; представника трудового колективу підприємства, що націоналізується тощо, що не узгоджується, зокрема, з Регламентом Верховної Ради України.  

Слід звернути також увагу на те, що згідно із ст. 89 Конституції України здійснення законопроектної роботи, підготовка та попередній розгляд питань, віднесених до повноважень  Верховної Ради України, віднесено до компетенції комітетів Верховної Ради України. Що стосується спеціальних комісій, то вони створюються лише як тимчасові спеціальні або тимчасові слідчі відповідно для підготовки та попереднього розгляду питань та проведення розслідувань. 
5.  У проекті відсутнє визначення «мотивів суспільної необхідності» та їх перелік, який, на нашу думку, згідно з змістом ст. 41 Конституції   України  має бути визначальним для проведення націоналізації як примусового відчуження об‘єктів права державної власності відповідно до Конституції України. 

Зазначимо також, що  перелік підстав націоналізації (ст. 7 проекту) не узгоджується із вимогою ст. 41 Конституції України стосовно того, що примусове відчуження об'єктів права приватної власності  може бути застосоване лише з мотивів суспільної необхідності. Зокрема, це стосується таких підстав, як «клопотання трудового колективу» та «оголошення майна загальним надбанням держави, виключною власністю Українського  народу», «ініціативні заяви юридичних чи фізичних осіб про продаж чи передачу державі майна, що їм належить, чи придбаних ними акцій, паїв, часток у приватизованому майні» та ін.

Щодо таких підстав, як «приватизація підприємств з порушенням діючого законодавства або за явно заниженими цінами», «порушення умов приватизаційних угод», то у цих випадках доцільніше застосовувати не механізм націоналізації, а визнання відповідних договорів купівлі – продажу недійсними відповідно до Цивільного кодексу України, наприклад, його ст. ст. 228 та 232, як це передбачено у ст. 29 Закону України «Про приватизацію державного майна». 

6. У проекті (ст. 29), на нашу думку, також не забезпечується дотримання конституційного принципу повного відшкодування вартості майна, яке націоналізується (ст. 41 Конституції України), оскільки у частині 1 статті зазначено, що вартість націоналізованого майна може бути відшкодована частково, а в частині 2 тієї ж статті – безоплатно.  Зазначимо також, що вказані норми не узгоджуються з частиною першою ст. 21 проекту, за якою перехід майна, що націоналізується, у власність держави відбувається після повного відшкодування вартості майна його власнику. 

При цьому само визначення поняття «відшкодування вартості»  як  «повернення витрат, пов‘язаних із затратами на приватизацію» (ст. 1 проекту) не відповідає вказаному конституційному принципу. Крім цього, воно фактично унеможливлює націоналізацію підприємств недержавної форми власності, які не були приватизовані. 

7. На нашу думку, об‘єкти націоналізації у проекті визначені не чітко. Зокрема, в частині першій статті 4 вказано, що дія цього Закону обмежується поверненням у власність держави майна виключно базових галузей національної економіки, що знаходиться у власності громадян і юридичних осіб. Однак перелік цих галузей у ст. 8 проекту включає не тільки такі галузі, але й інші об‘єкти. Зокрема, йдеться про «морські та річкові комунікації», «морські та річкові прибережні зони», «місця загального користування, включаючи вулиці, площі, парки» тощо. Крім цього, включення відповідних об‘єктів до цієї статті суперечить її назві – «Перелік базових галузей національної економіки, що підлягає поверненню у власність держави». Не узгоджується такий підхід і з частиною першою ст. 4 і ст. 18 проекту, за якою під майном, яке націоналізується, розуміється виробничо-технічний комплекс, який суспільно необхідний для задоволення потреб держави. 

8. До проекту  включені положення, які не мають відношення до повернення майна базових галузей національної економіки, що знаходиться у власності громадян і юридичних осіб, у власність держави. Зокрема, це статті 9 – 11, в яких регулюються питання правового режиму  об‘єктів права виключної власності Українського народу. 

Крім цього, проект, на нашу думку, переобтяжений декларативними положеннями, що не мають характеру правових норм. Зокрема, у ст. 1 проекту йдеться про те, що «право держави і народу на націоналізацію приватної власності в тому числі і тієї, що належить іноземцям, є безспірною прерогативою суверенної держави і суверенного народу», у ст. 5 – про «подолання розвалу промислового і сільськогосподарського виробництва в Україні, що відбулося внаслідок приватизації» тощо.  

9. У ст. 23 проекту встановлюється, що оцінка майна, що підлягає націоналізації, здійснюється шляхом проведення ревізії (інвентаризації). Проте інвентаризація та ревізія - це способи контролю, а не оцінки як процесу визначення вартості майна (майнових прав) на дату оцінки за процедурою, встановленою нормативно-правовими актами, і що є результатом практичної діяльності суб'єкта оціночної діяльності (ст. 3 Закону України «Про оцінку майна, майнових прав та професійну оціночну діяльність в Україні»).  

Варто також зазначити, що  оцінку вартості майна проводять не аудиторські фірми (ст. 25 проекту), а суб‘єкти оціночної діяльності, зокрема фізичні особи  -  суб'єкти  підприємницької діяльності, а також юридичні особи незалежно від їх організаційно-правової форми та форми власності, які здійснюють господарську діяльність, у складі яких працює хоча б один оцінювач, та які отримали сертифікат суб'єкта оціночної діяльності. Крім цього результати оцінки оформлюються не протоколом (ст. 24 проекту), а звітом про оцінку майна (актом оцінки майна).

10. Угода про передачу майна у власність держави не може оформлюватися Державним актом про націоналізацію, як це пропонується у ст. 30 проекту, оскільки угода, як договір, є домовленістю двох або більше сторін (ст. 626 ЦК України), а державний акт – це документ однієї сторони.  Не визначено у проекті, хто саме веде реєстр підприємств Єдиного неподільного загальнодержавного фонду власності та як обліковуються інші об‘єкти фонду загального надбання Українського народу (ст. 33 проекту). Не зрозуміло, чому націоналізовані підприємства зобов‘язуються своєчасно сплачувати заробітну плату не у повному обсязі, а лише у розмірі не нижче прожиткового мінімуму (ст. 35 проекту). Не враховано те, що статус Фонду державного майна України визначений спеціальним законом, а не положенням (глава V «Перехідні положення» проекту). 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні проект Закону України «Про повернення майна базових галузей національної економіки, що знаходяться у власності громадян і юридичних осіб, у власність держави (націоналізацію)» доцільно відхилити.

  Заступник керівника Головного 

науково-експертного управління                                               В.М. Шамота  

       Вик.: І.В.Зуб, О.А.Шевченко 
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