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(реєстраційний № 9290)

У законопроекті пропонується визначити правові, соціальні, економічні та організаційні особливості державної підтримки забезпечення  молоді житлом, зокрема, її мету та основні принципи, пріоритети, механізми, нормативи, об’єкти та суб’єкти правовідносин, що виникають при реалізації такої підтримки, порядок надання кредитів, фінансування, створення молодіжних житлових кооперативів тощо. При цьому реалізацію механізмів державної підтримки забезпечення молоді житлом передбачається покласти на Державний фонд сприяння молодіжному житловому будівництву, визначивши основні його функції, та наділити повноваженнями громадського контролю за реалізацією законодавства з питань забезпечення молоді житлом відповідну Громадську раду, закріпивши її завдання та права. 

Розглянувши законопроект, Головне науково-експертне управління вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження. 

Аналіз законопроекту засвідчує, що він не має самостійного предмета законодавчого регулювання. Адже питання державного сприяння соціальному становленню молоді, в тому числі й державної підтримки забезпечення молоді житлом, регулюються Законом України «Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні», а також іншими законодавчими актами. З огляду на те, що Закон України «Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні», який, окрім іншого, регулює також питання забезпечення молоді житлом, управління вважає, що цілі поданого законопроекту могли б бути досягнуті шляхом внесення відповідних змін до цього Закону, що випливає з потреби систематизації законодавства, яка виключає наявність фрагментарних законів, присвячених регулюванню одних і тих же питань. 

Згідно з пояснювальною запискою основною  метою прийняття цього законодавчого акту є «створення реальних, а не декларативних механізмів державної підтримки забезпечення молоді житлом, поліпшення житлових умов молодих громадян, а отже покращенню їх загального життєвого рівня та зміцненню соціальної стабільності в суспільстві». Погоджуючись у цілому з необхідністю вирішення значущої для країни проблеми забезпечення молоді житлом, водночас вважаємо, що основною найважливішою умовою, яка може сприяти  вирішенню цього питання є збільшення обсягів фінансування з різних джерел і, в першу чергу, з Державного бюджету України. Водночас, проект проблему фінансування  державної підтримки забезпечення молоді житлом не вирішує.
Це відображається у тому, що запропоновані у проекті та поданих до проекту документах компенсатори передбачених у законопроекті видатків (збільшення надходжень до Державного бюджету в результаті економічного зростання; відсотків за користування пільговим довгостроковим державним кредитом, наданим молодим сім'ям та одиноким молодим громадянам на будівництво (реконструкцію) та придбання житла; повернення кредитів, наданих з Державного бюджету України молодим сім'ям та одиноким молодим громадянам на будівництво (реконструкцію) та придбання житла, а також пені за такими кредитами; сум податку на додану вартість, який сплачується суб’єктами господарювання, які здійснюють будівництво житла для молоді),  не зможуть реально наповнити доходну частину Державного бюджету в обсязі, необхідному для реалізації поставленої поданим проектом мети найближчим часом. Зокрема, зважаючи на сучасний стан розвитку економіки країни, кризу світової економіки та значний обсяг невирішених соціальних проблем в країні через недостатність бюджетного фінансування, навряд чи можна сподіватися, що запропонований у проекті Фонд наповнюватиметься коштами найближчими роками саме «в результаті економічного зростання». 

Пропозиція проекту щодо спрямування податку на додану вартість, який сплачується суб’єктами господарювання, які здійснюють будівництво житла для молоді до спеціального фонду державного бюджету з подальшим використанням для фінансування державної підтримки забезпечення молоді житлом суперечить вимогам частини 2 статті 95 Конституції України, згідно з якою «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків». Що ж стосується наповнення Фонду за рахунок відсотків за користування пільговим довгостроковим державним кредитом, наданим молодим сім'ям та одиноким молодим громадянам на будівництво (реконструкцію) та придбання житла та повернення кредитів, наданих з Державного бюджету України молодим сім'ям та одиноким молодим громадянам на будівництво (реконструкцію) та придбання житла, а також пені за такими кредитами, зауважимо, що на сьогодні такі надходження  включаються до спеціального фонду Державного бюджету України з подальшим їх спрямуванням на фінансову підтримку діючого Державного фонду сприяння молодіжному житловому будівництву. Причому зазначені надходження не можна вважати додатковим джерелом наповнення Фонду, оскільки ці кошти свого часу були надані молодим громадянам на придбання житла за рахунок бюджетних коштів, які виділені Фонду з Державного бюджету для виконання його статутної діяльності і повертаються до нього у визначений  законодавством термін.
У поданому проекті визначаються умови надання кредитів, які нині регулюються чинним Законом України «Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні» та відповідними нормативно-правовими актами Кабінету Міністрів України, прийнятими на виконання цього Закону. Зокрема, на виконання вимог статті 10 цього Закону прийнята Постанова Кабінету Міністрів України «Про Державний фонд сприяння молодіжному житловому будівництву» (№ 1604 від 26.10.2000 р.), якою визначено функції та завдання цього Фонду, та Постанова Кабінету Міністрів України «Про порядок надання пільгових довготермінових кредитів молодим сім’ям та одиноким  молодим громадянам на будівництво (реконструкцію) і придбання житла» (№ 584 від 29.05.2001 р.), якою визначаються умови формування кредитних ресурсів, порядок надання та оформлення кредиту,  умови його повернення. У той же час, у проекті та поданих до нього документах не визначається подальша доля чинного Державного фонду сприяння молодіжному житловому будівництву у разі прийняття Верховною Радою України цього Закону: функціонуватимуть обидва фонди чи відбудеться їх злиття. 

У поданому проекті не врегульована основна проблема забезпечення молоді житлом, а саме – доступності  кредитів. Зокрема, необхідно чітко визначити механізм відбору осіб, яким буде надаватися кредит, оскільки кількість бажаючих отримати кредит на запропонованих умовах перевищує фінансові можливості держави. Крім того, не завжди зазначені кредити отримують ті громадяни, які його найбільш потребують (запропоновані проектом умови надання кредиту цю проблему ніяким чином не вирішують).

Згідно з п. 4 статті 13 проекту джерелом статутного капіталу Фонду є внески Кабінету Міністрів України, як його засновника. У той же час, подані до проекту документи не містять розрахунків щодо можливих видатків Державного бюджету на ці цілі. 

Крім того, подані до проекту документи не містять розрахунків щодо  обсягу коштів, які необхідно передбачити в Державному бюджеті на утримання Державного фонду сприяння молодіжному житловому будівництву. В умовах фінансової кризи, коли бюджетні кошти значно обмежені, питання додаткових бюджетних витрат має бути докладно обґрунтовано. 

Звертаємо увагу й на те, що відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України до проекту слід надати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки).

У поданих до проекту документах зазначається, що на фінансування всіх механізмів, передбачених цим Законом, передбачається щорічне виділення коштів з Державного бюджету. Причому, щоб забезпечити в рік 5000 молодих сімей житлом через різні фінансово-кредитні механізми, передбачені цим проектом Закону, необхідно близько 1 млрд. грн. бюджетної підтримки. У той же час, зважаючи на реальний фінансовий стан Державного бюджету України, пропозиції проекту щодо набуття чинності Закону (у разі його схвалення Верховною Радою України) з дня його опублікування, а, отже, щодо фінансового наповнення Фонду в обсязі необхідному для реалізації його цілей, виглядають сумнівними. 

Згідно з проектом для забезпечення своєї статутної діяльності правління Фонду має право утворювати регіональні управління (стаття 13). Проте функціональні обов’язки таких регіональних управлінь у проекті не визначені. 

Слід також звернути увагу на те, що згідно з проектом механізмами державної підтримки забезпечення молоді житлом передбачено надання пільгових довгострокових державних кредитів на будівництво (реконструкцію) чи придбання житла, як за рахунок державного так і місцевих бюджетів (стаття 4). У той же час, у проекті не визначено порядок використання коштів місцевих бюджетів на зазначені цілі. 

У п. 2 статті 7 проекту передбачається, що для реалізації іпотечного пільгового кредитування «Фонд залучає кошти у державних банків, які забезпечують довгострокове рефінансування Фонду шляхом викупу облігацій Фонду, що емітовані під гарантії Кабінету Міністрів України, з подальшим рефінансуванням цих банків Національним банком України. При цьому Національний банк України рефінансує такі банки на рівні облікової ставки, яка склалася на момент рефінансування». Оскільки реалізація законодавчої пропозиції містить певні ризики для діяльності банківської системи, вважаємо, що для прийняття зваженого рішення щодо такої пропозиції проекту доцільно було б отримати відповідний висновок Національного банку України, що випливає із вимог статті 55 Закону України «Про Національний банк України», згідно з якою головною метою банківського регулювання і нагляду Національного банку України є безпека та фінансова стабільність банківської системи, захист інтересів вкладників і кредиторів.  

Статтею 13 проекту передбачено, що Фонд для забезпечення своєї статутної діяльності має право утворювати  «державні підприємства та інші госпрозрахункові підрозділи», проте серед основних завдань та функцій Фонду не передбачено проведення такої діяльності. Дискусійною виглядає й  пропозиція щодо доцільності надавати Фонду як державній установі право  утворювати підприємства та інші госпрозрахункові підрозділи. До того ж, взагалі зайвим вбачається визначення законом функцій цього Фонду, які мають викладатися у його статуті чи положенні про нього. 

Положення пункту 3 статті 14 проекту, згідно з яким «планування видатків державного бюджету здійснюється Кабінетом Міністрів України та подається на розгляд Верховній Раді України у складі Державного бюджету на наступний рік окремою статтею виходячи з розрахунків вартості заходів з реалізації механізмів, передбачених статтею 4 цього Закону» не є предметом регулювання цього Закону, оскільки відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, регулюються Бюджетним кодексом України (стаття 1). До того ж, згідно з частиною 2 статті 95 Конституції України «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків». 

У проекті пропонується доповнити підпункт 6 частини першої статті 29 Бюджетного кодексу положенням, згідно з яким до доходів загального фонду Державного бюджету України не зараховується податок на додану вартість, який сплачується суб’єктами господарювання, які здійснюють будівництво житла для молоді, а «спрямовується до спеціального фонду державного бюджету з подальшим використанням для фінансування державної підтримки забезпечення молоді житлом». Як уже зазначалося вище, така пропозиція суперечить вимогам частини 2 статті 95 Конституції України. Крім того, визначення у Бюджетному кодексі України напрямів цільового спрямування податку на додану вартість не узгоджується з природою поняття «податок», під яким розуміється «обов’язковий, безумовний платіж до відповідного бюджету, що справляється з платників податку» (п.6.1 статті 6 Податкового кодексу України). 

Статтею 15 законопроекту передбачається створити при Адміністрації Президента України Громадську раду з питань контролю за державною підтримкою забезпечення молоді житлом. Однак, зазначена пропозиція законопроекту виходить за межі повноважень Верховної Ради України (стаття 92), повноваження якої визначаються виключно Конституцією України. За змістом п. 28 статті 106 Конституції України питання створення консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб віднесено до повноважень Президента України.

Слід звернути увагу й на те, що в ст. 2 проекту йдеться про пріоритети державної підтримки молоді у забезпеченні житлом («використання місцевої сировини, матеріалів і виробів вітчизняного виробництва при здійсненні будівництва житла» (абз. 10) тощо, які не мають нормативного навантаження. При цьому до цих пріоритетів відносяться напрями державної політики у забезпеченні молоді житлом, які або взагалі не мають або мають опосередковане відношення до цього законопроекту. 

Редакційного уточнення потребують деякі положення законопроекту. Зокрема, незрозумілими є визначення термінів «адресне та разове використання державної підтримки…» (абз. 5 част. 2 ст. 1), «розширення місцевого самоврядування» (абз. 6 ст. 2). Замість поняття «Міністерство фінансів» (абз. 2 част. 3 ст. 14) доцільно було б вживати словосполучення «центральний орган виконавчої влади з питань фінансів».

Враховуючи те, що за змістом відповідних положень Конституції України (ст.116) та Закону України «Про Кабінет Міністрів України» забезпечення проведення фінансової, цінової, податкової політики, забезпечення рівних умов розвитку всіх форм власності, здійснення відповідно до закону управління об’єктами державної власності, належить до повноважень Кабінету Міністрів України, вважаємо, що було б доцільним для прийняття зваженого рішення щодо пропозицій проекту отримати відповідний експертний висновок Уряду. 

Згідно з проектом, закон має набути чинності з дня його опублікування. Звертаємо увагу на те, що відповідно до п.3 статті 27 Бюджетного кодексу України Закони України, які впливають на формування доходної чи видаткової частини бюджетів, повинні бути офіційно оприлюднені до 15 серпня року, що передує плановому. В іншому разі норми відповідних законів, що впливають на формування доходної та видаткової частини бюджетів, застосовуються не раніше початку бюджетного періоду, наступного за плановим, тобто з 1 січня 2013 року.

З огляду на вищевикладене, Головне управління не вбачає потреби у прийнятті окремого закону. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити. 

Керівник Головного управління                                         В. Борденюк 

Вик.: Н.Чечетова, Н.Пархоменко, Н.Лебедь
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