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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про проведення експерименту з переселення на постійне місце проживання внутрішньо переміщених осіб, які є власниками житла на непідконтрольних територіях Донбасу» 
(реєстр. № 7295 від 16.11.2017 р.)
Мета проекту, відповідно до Пояснювальної записки до нього, полягає в «законодавчому забезпеченні проведення експерименту з обміну житла, що знаходиться на непідконтрольних українській владі територіях, та яке перебуває у власності внутрішньо переміщених осіб (далі – ВПО),  на інше рівноцінне (або краще) житло на підконтрольних українській владі територіях, задля створення умов для переселення ВПО на постійне місце проживання в безпечні регіони країни». Крім цього, законопроект передбачає створення нових робочих місць для працевлаштування ВПО. При цьому пропонується обрати для проведення експерименту території Кіровоградської та Миколаївської областей.
Розглянувши проект, Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

Зауваження загального характеру.
1. На думку управління, законопроект не повною мірою відповідає вимогам, які ставляться до закону. Насамперед, слід зазначити, що основний зміст будь-якого закону мають складати правові норми, що визначають правила поведінки (права та обов’язки) учасників суспільних відносин. Адже, за усталеними у правовій науці поглядами, закон це – нормативно-правовий акт, який прийнятий законодавчим органом країни у спеціально визначеному порядку та регулює найбільш важливі питання суспільного життя і має вищу юридичну силу. Як нормативно-правовий акт закон складається з норм права, а нормативний характер його положень проявляється у багаторазовості дії юридичних норм. Крім того, нормативно-правовий характер законів безпосередньо випливає з частини 2 статті 8, частин 2 і 3 статті 57 та частини 1 статті 58 Конституції України. Виходячи з цього, прийняття законів ненормативного змісту може допускатись лише у поодиноких випадках, коли це безпосередньо передбачено Конституцією України. Прийняття інших законів ненормативного характеру є досить сумнівним з точки зору відповідності такої практики Конституції України.
Натомість законопроект має, на нашу думку, скоріше розпорядчий характер (наприклад, статті 4, 5, 6, 7, 9 проекту), тобто не встановлює нових, порівняно з  тими, що передбачені чинним законодавством, прав і обов’язків учасників відповідних суспільних відносин, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту. 
До того ж, поняття «експеримент», на наш погляд, не можна застосувати до відносин, які розглядаються в проекті. Експеримент, за  загальноприйнятим визначенням, є методом вивчення, який полягає у дослідженні явища в штучно створених умовах з метою визначення і з’ясування процесу його розвитку. Тобто його можна  припинити і повернутися до вихідного становища в разі визнання його результатів незадовільними. Однак навряд чи можливо буде відібрати отримане житло у ВПО, якщо розпочатий згідно з проектом експеримент буде визнано недоцільним. 
Принагідно слід відмітити, що частина  предмету регулювання законопроекту виходить за межі законодавчого поля України. Річ у тому, що нерухоме майно, яке згідно з проектом підлягає обміну, знаходиться на  непідконтрольній Україні території. На сьогоднішній день відсутні механізми перевірки наявності та підтвердження права власності на нерухоме майно, яке знаходиться на тимчасово окупованій території. Тому запропонована у проекті схема обміну житла, яке знаходиться на непідконтрольних територіях і перебуває у власності внутрішньо переміщених осіб, на інше рівноцінне житло виглядає вразливою з юридичної точки зору.  Якщо ж врахувати, що реально подібний обмін здійснити неможливо, то весь «експеримент» полягатиме  у наданні житла ВПО. Хоча  це питання і є вкрай важливим, проте пропозиція про  його вирішення за рахунок гірських населених пунктів, на наш погляд, не виглядає прийнятною.
Крім того, законопроект потребує також техніко-юридичного корегування. Зокрема, зауваження викликає структура законопроекту, яка не відповідає усталеним правилам законотворчої техніки 
Зауваження щодо окремих положень проекту

1. Насамперед, привертає увагу те, що положення статті 3 проекту адресовані державі. Однак подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законів України, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів, інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому. Це зумовлено тим, що Конституція України є актом установчої влади народу, а закон – актом органу законодавчої влади, який є складовою частиною (елементом) державного механізму, під яким у широкому значенні розуміють систему всіх органів державної влади та органів місцевого самоврядування, через які держава забезпечує здійснення своїх функцій та завдань. Тому відповідні приписи повинні адресуватися не державі, а конкретним органам державної влади, які є відповідальними за їх виконання.

2. В статті 6 проекту передбачається, що житло, придбане органами управління, передається ВПО в обмін на їх житло, яке знаходиться на  непідконтрольній Україні території, тобто ці відносини оформлюються  шляхом укладання договору міни. Відповідно до статті 715 ЦК України за договором міни кожна із сторін зобов'язується передати другій стороні у власність один товар в обмін на інший товар. Однак ВПО фактично не мають можливості передати своє  житло органам управління експериментом,  тому нездатні  виконати своє зобов’язання. Це означає, що запропонований договір міни не відповідає частині 5 статті 203 Цивільного кодексу України, тобто як правочин не спрямований на реальне настання правових  наслідків, що обумовлені ним, а отже, не може бути визнаний чинним.
3. У проекті пропонується передбачити, що органи управління експериментом здійснюють публічні закупівлі майна (пункт 3 частини 2 статті 5 та частина 2 статті 6 проекту). Проте, ця пропозиція суперечить частині 3 статті 2 Закону України «Про публічні закупівлі», відповідно до якої дія цього Закону не поширюється на випадки, коли предметом закупівлі є придбання, оренда землі, будівель, іншого нерухомого майна або майнових прав на землю, будівлі, інше нерухоме майно.
4. Стаття 8 проекту передбачає створення нових робочих місць  на території Кіровоградської та Миколаївської областей для ВПО. З цього приводу звертаємо увагу на те, що в Україні постійно запроваджуються програми створення робочих місць для ВПО і місцевого населення Донбасу (зокрема, Комплексна державна програма щодо підтримки, соціальної адаптації та реінтеграції громадян України, які переселилися з тимчасово окупованої території України та районів проведення антитерористичної операції в інші регіони України, на період до 2017 року; проект «Економічні можливості постраждалим від конфлікту»; проект «Новий відлік»). Тому дана пропозиція, на наш погляд, виглядає зайвою. 

5. Стаття 8 проекту, в якій встановлюються абсолютні обсяги відповідних видатків,  не узгоджується з частиною 2 статті 95 Конституції України, за якою  «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків». Крім того, у супровідних документах відсутні аналітичні дані, які підтверджували б можливість заощадження коштів на визначеному проектом рівні. 
Пропозиція законопроекту  призупинити дію статті 6 Закону України «Про статус гірських населених пунктів в Україні», якою передбачені пільги громадянам, що проживають і працюють (навчаються) у гірських районах,  на наш погляд, обмежує конституційні права і свободи людини і громадянина, які, відповідно до статті 64 Конституції України, не можуть бути обмежені, крім випадків, передбачених нею. До того ж, вищенаведене фактично означає скасування передбачених чинним законодавством видів матеріальної допомоги громадянам, які мають статус особи, що працює, проживає або навчається на території населеного пункту, якому надано статус гірського, що, в свою чергу, не може бути визнано припустимим. Крім того, позбавлення гарантій соціального захисту громадян, що працюють в гірських населених пунктах, може призвести до негативних економічних та соціальних наслідків, зокрема, до відтоку кадрів, суттєвого погіршення матеріального становища жителів гірських територій, посилення соціальної напруги в регіонах. Відповідне зауваження стосується й частини 1 статті 10 проекту.
 Зауважимо також, що у розрахунках взято за основу неактуальну на сьогоднішній день опосередковану вартість будівництва 1 м. кв. житла як у Кіровоградській, так і у Миколаївській областях, затверджених застарілим наказом Мінрегіону № 103 від 27.04.2016 року. Зазначимо, що відповідні показники опосередкованої вартості спорудження житла за регіонами України щоквартально розраховуються спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань містобудування та архітектури. Так, відповідно до останнього наказу Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України від 06.11.2017 року № 291 (який є чинним) опосередкована вартість спорудження житла для Кіровоградської області становить 9171 грн. за 1 м. кв., для Миколаївської області – 10722 грн. за 1 м. кв.   

 Аналогічні застереження стосуються також абзацу другого частини 2 статті 10 проекту.
6. У Пояснювальній записці до проекту не наведено чітких обґрунтувань щодо пропонованого строку (до 1 грудня 2020 року) дії експерименту. Також, у документах, які додаються до законопроекту, доцільно б було надати  докладне обґрунтування зазначеної у проекті  суми зекономлених  коштів у результаті призупинення на період здійснення експерименту чинності статті 6 Закону України «Про статус гірських населених пунктів в Україні».

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

Перший заступник керівника 

Головного управління                                                      С.О. Гудзинський
Вик.: О.В. Куціпак, В.І. Грицак, Н.М. Пархоменко, В.Л.  Костюк 
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