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ВИСНОВОК 

на проект Закону України «Про внесення змін до Земельного кодексу України та деяких інших законодавчих актів щодо протидії рейдерству» (реєстр. № 8121 від 14.03.2018 р.)

Як зазначено у Пояснювальній записці, у законопроекті пропонується запровадити ряд антирейдерських заходів та встановити дієві запобіжники щодо захисту майнових прав власників і користувачів земельних ділянок з метою запобігання протиправному поглинанню і захопленню підприємств в аграрному секторі економіки. Для досягнення поставленої мети у проекті пропонується внести  відповідні зміни до Земельного кодексу України (далі – ЗК), Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі - КУпАП), Господарського кодексу України (далі - ГК), Цивільного кодексу України (далі – ЦК), Лісового кодексу України (далі – ЛК) та законів України «Про господарські товариства», «Про нотаріат», «Про землеустрій», «Про оренду землі», «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», «Про Державний земельний кадастр» тощо. Наслідком прийняття проекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, стане «забезпечення захисту майнових прав власників і користувачів земельних ділянок, запобігання протиправному поглинанню і захопленню підприємств».
Розглянувши проект, Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

 Насамперед, звертаємо увагу, що даний законопроект в значній  мірі повторює суть законопроекту за № 7363 від 06.12.2017 року, який був відхилений Верховною Радою 06.02.2018 року. Згідно з частиною 2 статті 107 Регламенту Верховної Ради України відхилений Верховною Радою законопроект або законопроект, що повторює його за суттю, не може бути внесений на поточній та наступній за нею позачерговій сесіях Верховної Ради відповідного скликання. 
У зв'язку з подібністю проектів Головне управління вважає за доцільне  повторити значну частину своїх зауважень, наведених у висновку № 16/3-938/7363 від 20.12.2017 року до проекту № 7363
1. У Пояснювальній записці, на наш погляд, недостатньо проаналізована необхідність внесення запропонованих змін. Не наведено чіткого обґрунтування очікуваних соціально-економічних, правових та інших наслідків застосування закону після його прийняття. У Пояснювальній записці йдеться тільки про те, що протягом останніх років рейдерське захоплення земель та майна сільськогосподарських підприємств набуло загрозливого для економіки країни характеру, а рейдерські захоплення вийшли на новий рівень. Однак, жодних прикладів не наводиться.

Варто також зауважити, що у внесеному законопроекті пропонується  законодавчо врегулювати різні за змістом відносини, які не мають безпосереднього зв'язку між собою  та відношення до предмету проекту, в тому числі, до  захисту майнових прав власників і користувачів земельних ділянок. 

 Зокрема, це стосується  пропозицій до законодавчих актів, які викладені у розділі I проекту, а також у розділі ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту. Наприклад, зміни до Закону України «Про нотаріат»,  на наш погляд, мають недостатньо виважений характер,  а доцільність  їх прийняття є спірною. Тому викликає сумнів те, що ці зміни сприятимуть вдосконаленню правового регулювання нотаріальних відносин. Це зауваження стосується і запропонованих змін до ЦК та ГК У зв’язку із цим, на думку управління, подібні  пропозиції мають бути виділені в окремі законопроекти.  Адже розгляд різних за своєю правовою природою відносин в одному законопроекті суперечить усталеним правилам законодавчої техніки, згідно з якими у законі про внесення змін мають регулюватися близькі за своєю природою суспільні відносини. Принагідно  варто зазначити, що такі пропозиції, особливо до кодексів України, не відповідають методологічним засадам кодифікації законодавства України, оскільки в багатьох випадках пропонуються зміни, не викликані потребами системного вдосконалення чинного законодавства.

2.   Пропозиції до  ГК та ЦК не тільки виходять за межі  цілей проекту, але й, на нашу думку, є вразливими як з теоретичної точки зору, так і з точки зору практичного застосування. 

Зокрема, у проекті пропонується запровадити термін «вимога», який визначається  як односторонній правочин, та  встановити так звану «вимогу нотаріального посвідчення правочину» (зміни до ст. 128 ГК, ст. 209 ЦК). Причому визначення вимоги як одностороннього правочину у ГК України (зміни до ст. 128 ГК) не узгоджується з термінологічним апаратом цього Кодексу, який  не містить цивільно-правового  поняття «правочин». Крім цього, у чинній редакції ст. 128 ГК вже є частина 5, а зміст  пропозиції не відповідає предмету статті, яким є визначення положення громадянина у сфері господарювання.
Пропозиція до ч. 1 ст. 209 ЦК взагалі, на нашу думку, не має сенсу.  Адже  за змістом  вона повторює  положення статті 209 ЦК України, згідно з ч. 1 якої правочин, який вчинений у письмовій формі, підлягає нотаріальному посвідченню лише у випадках, встановлених законом або домовленістю сторін, а згідно з ч. 4  на вимогу фізичної або юридичної особи будь-який правочин з її участю може бути нотаріально посвідчений. 
До того ж, застосування такої юридичної конструкції, як «встановлення (скасування) вимоги нотаріального посвідчення договору» не враховує того, що у теорії цивільного права «вимога» пов’язана з певним цивільним правом, зокрема, право вимоги виникає у зобов’язальних відносинах між боржником та кредитором. Наприклад, згідно з ч. 2 ст. 527 ЦК України кожна із сторін у зобов’язанні має право вимагати доказів того, що обов’язок виконується належним чином боржником або виконання приймається належним кредитором чи уповноваженою на це особою, і несе ризик наслідків непред’явлення такої вимоги; згідно з ч. 2 ст. 530 ЦК України, якщо строк  (термін) виконання боржником обов’язку не встановлений або визначений моментом пред’явлення вимоги, кредитор має право вимагати  його виконання у будь-який час тощо. 

Необхідно вказати й на те, що «встановлення (скасування) вимоги»  жодним чином не можна вважати цивільно-правовим одностороннім правочином. Згідно з ч. 1 ст. 202 ЦК правочином є дія особи, яка спрямована на набуття, зміну або припинення цивільних прав та обов'язків. Однак «встановлення вимоги», а в розумінні даного проекту - односторонній правочин, спрямоване  на встановлення  в односторонньому порядку обов’язків  для інших осіб. Згідно із ст. 11 ЦК підставами  виникнення цивільних прав та обов’язків, зокрема, є: 1) договори та інші правочини; 2) створення літературних, художніх творів та інших результатів інтелектуальної творчої, діяльності; 3) завдання майнової та моральної шкоди іншій особі; 4) інші юридичні факти.  Цивільні права та обов’язки можуть також виникати з актів законодавства та рішення суду. Однак довільне встановлення прав та обов’язків однією особою – учасником цивільних відносин для іншої особи, яка є юридично рівною та має ті ж самі права і обов’язки, що і перша особа, суперечить принципам цивільного права і  допускається лише у заповіті як особистому розпорядженні фізичної особи на випадок її смерті, та й то спадкоємець  має право прийняти спадщину або відмовитися від неї.

Аналогічні зауваження стосуються й змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», зокрема, пропозиції про проведення державної реєстрації вимоги нотаріального посвідчення договору  (зміни до ч. 1 ст. 4 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень»), пропозиції щодо встановлення нотаріальної вимоги посвідчення справності підпису (зміни до ст. 10 Закону України «Про господарські товариства») та змін до статті 34 Закону України «Про нотаріат». 
Тим більш, що реєстрації за відповідним законом підлягають речові права та їх обтяження, а не вимоги. 
3. Суттєві зауваження виникають за змістом  пропозицій до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень». Звертаємо увагу також, що більшість змін, які  пропонуються до цього Закону, також не мають  прямого правового зв’язку з предметом проекту. Зокрема, це стосується включення до проекту положень щодо загального порядку проведення державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень, програмного забезпечення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, зміни  страхової суми щодо проведення обов’язкового страхування цивільно-правової відповідальності, строків проведення реєстраційних дій та порядку надання інформації, порядку перевірки цивільної правоздатності та дієздатності фізичної та юридичної особи.  Тому, так само, як і в попередніх зауваженнях, вважаємо, що в разі необхідності удосконалення законодавства про державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обтяжень відповідні пропозиції мають подавалися у вигляді  окремого законопроекту.
Окремо звертаємо увагу на те, що  у ряді змін до Закону пропонується регулювання у законі питань,  які  відповідно до цього ж Закону регулюються підзаконними нормативно-правовими актами. Це, зокрема, положення п. 4 ч. 3 та ч. 4 ст. 10  щодо обов’язків та кваліфікаційних вимог до державних реєстраторів; ч. 2 ст. 14 щодо порядку закриття розділу Державного реєстру прав; ч. 2 та ч. 3 ст. 17 щодо формування та зберігання реєстраційних справ у паперовій формі у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно; ч. 5 ст. 18 щодо перевірки цивільної правоздатності та дієздатності фізичних та юридичних осіб, перевірки повноважень представника такої особи; ст. 20 щодо перевірки особи, яка подала заяву у сфері державної реєстрації, тощо. Зазначені питання регулюються  постановою Кабінету Міністрів України від 25 грудня 2015 року № 1127 «Про державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обтяжень», наказом Міністерства юстиції України від 2 грудня 2015 року № 2790/5 «Про врегулювання відносин, пов’язаних зі статусом державного реєстратора», наказом Міністерства юстиції України від 18 листопада 2016 року №3267/5 «Порядок формування та зберігання реєстраційних справ»). На наш погляд, такий підхід означає не вдосконалення Закону, а  засмічування його дрібними питаннями, які не мають суттєвого значення для врегулювання відповідних відносин.

Крім цього, зміни до п. 2 ч. 1 ст. 1, ч.1 ст. 2,  ст. ст. 3, 4, ч. 1 ст. 6, ст. ст.  21, 25, 31-1, 27 Закону за своєю суттю є технічними та не мають суттєвого юридичного значення, а тому їх внесення не виглядає обґрунтованим.  
Викликає також зауваження нова редакція термінів «Державний реєстр речових прав на нерухоме майно» та «реєстраційна дія» (зміни до ст. 2 Закону), оскільки у них звужується їх зміст. 

Пропозиції до п. 4 ч. 3 ст. 10 Закону сформульовані редакційно невдало, оскільки з їх змісту не можна зрозуміти, з яких реєстрів автоматизованих інформаційних систем шляхом безпосереднього доступу до них державний реєстратор  використовує відомості під час проведення реєстраційних дій. Також запропонована проектом нова ч. 4 ст. 10 вказаного Закону, на наш погляд, є зайвою, оскільки чинною частиною 2 та 3 цієї статті вже визначенні завдання та обов’язки державного реєстратора.
У змінах до ч. 5 ст.  12 Закону пропонується,  щоб відомості про речові права, обтяження речових прав, що містяться в Реєстрі прав власності на нерухоме майно, Єдиному реєстрі заборон відчуження об’єктів нерухомого майна та Державному реєстрі іпотек, які є невід’ємною архівною складовою частиною Державного реєстру прав, можуть використовуватися третіми особами як актуальні виключно у випадку, якщо відомості про право власності на відповідне нерухоме майно, об’єкт незавершеного будівництва не внесені до Державного реєстру прав, а відомості про інші речові права, відмінні від права власності, та/або обтяження речових прав не внесені та не припинені в Державному реєстрі прав. Незрозуміло, про яких третіх  осіб йде мова, оскільки Закон не визначає таких осіб. 

У змінах до  ч. 3 ст. 13 Закону  передбачається, що до Державного реєстру речових прав вносяться відомості про ціну (вартість) нерухомого майна та речових прав на нього за відповідними правочинами. На нашу думку, ця пропозиція є недоцільною, оскільки з  урахуванням поточної цінової динаміки на ринку вартість нерухомого майна постійно змінюється та відповідно до ст. 3 Закону України «Про оцінку майна, майнових прав та професійну оціночну діяльність в Україні» визначається на певну дату та відповідно до поставленої мети. Крім того,  вартість майна може визначатися в   звіті про оціночну вартість чи ціні договору, при цьому її значення може відрізнятися. До того ж включення цієї інформації до Реєстру може сприяти зростанню злочинів та зловживань у цій сфері. 
 Вищенаведене також не корелюється з  новим п.  4 ч. 3 ст. 13 Закону, відповідно до якого у разі відсутності у документах, поданих для державної реєстрації прав, відповідних відомостей про ціну (вартість), такі відомості не вносяться та додаткові документи не вимагаються. 

Недоцільним з практичної точки зору, на нашу думку,  є положення нового абзацу другого ч. 1 ст. 14 Закону, відповідно до якого у разі наявності у Державному реєстрі прав двох і більше розділів на один об’єкт нерухомого майна закривається розділ Державного реєстру прав та реєстраційна справа, які відкриті пізніше. Адже актуальна інформація про об'єкт нерухомого майна та його опис може міститися саме в розділах, які відкриті пізніше за часом проведення реєстрації. 

Положення ч. 5 ст. 18 Закону, яке визначає порядок перевірки цивільної правоздатності та дієздатності фізичної та юридичної особи, перевірку повноважень представника фізичної особи та юридичної особи, не належить до предмету регулювання цієї статті. Тим більше, це є дубляжем положення, що вже міститься у постанові Кабінету Міністрів України від 25 грудня 2015 року № 1127 «Про державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обтяжень».

Управління не підтримує внесення змін до ст. 19 Закону щодо змінення строків проведення реєстраційних дій, оскільки у чинній редакції такі строки визначенні більш  чітко. Більш того, виключення із статті ч. 2, якою встановлюється строк внесення змін до Державного реєстру прав,  виключення строків проведення державної реєстрації  у результаті  вчинення нотаріальної дії, збільшення строків проведення державної реєстрації обтяжень та іпотеки речових прав, на нашу думку, може  призвести до ускладнень у практичній діяльності при реалізації цих положень.  Крім того, це може призвести до того, що державний реєстратор проводитиме відповідну реєстраційну дію у строк, який не враховує інтереси клієнтів.  

У ч. 1 ст. 33 Закону пропонується передбачити, що державні кадастрові реєстратори матимуть доступ в онлайн-режимі до відомостей, що містяться у Державному реєстрі прав про зареєстровані речові права на земельні ділянки та їх обтяження. Фактично йдеться про повний доступ державних кадастрових  реєстраторів до  даних про будь-яке нерухоме майно, які містяться у Державному реєстрі прав, що, на нашу думку, збільшить  ризики правопорушень, зокрема, рейдерства, у цій сфері. Це ж саме зауваження стосується змін до ст. 30 Закону України «Про Державний земельний кадастр». 
Зауваження стосовно змін до Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб, фізичних осіб - підприємців та громадських формувань» є аналогічними зауваженням до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», зазначеним вище. Зокрема, це стосується положень нової ч. 3 ст. 6  щодо обов’язків державних реєстраторів та їх повноважень; п. 8 ч. 1 ст. 1, ч. 2 ст. 4, нового                  п. 8-1 ч. 2 ст. 9  щодо пропозиції про проведення державної реєстрації вимоги нотаріального посвідчення договору та встановлення нотаріальної вимоги посвідчення справності підпису тощо. До того ж, проект пропонує  охопити більшість питань, які регулюються наказом Міністерства юстиції України від 09.02.2016 року № 359/5 «Порядку державної реєстрації юридичних осіб, фізичних осіб - підприємців та громадських формувань, що не мають статусу юридичної особи». 
4. Детальний аналіз змісту пунктів 2-5 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту виявив, що вони безпосередньо не стосуються законодавчого врегулювання захисту майнових прав власників і користувачів земельних ділянок, яке власне є  предметом даного проекту. Крім того, досить вразливими виглядають самі пропозиції до цього розділу. Так, положення п. 2 Прикінцевих та перехідних положень, згідно з якими «відомості про передачу в іпотеку нерухомого майна, об'єктів незавершеного будівництва, внесені до Державного реєстру речових прав на нерухоме майно як речове право, похідне від права власності, вважаються відомостями цього Реєстру як обтяження речових прав без необхідності проведення реєстраційних дій чи внесення відповідних змін до договорів іпотеки», виглядають декларативними, оскільки  не забезпечуються відповідним оформленням   речового права.
У п. 3 цього розділу пропонується зазначити, що «перебіг п'ятирічного строку для обтяжень речових прав, відомості про які містяться в Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно чи його архівних складових частинах, починається з дня набрання чинності цим Законом», проте незрозуміло про який перебіг в даному контексті йдеться.

Досить сумнівною виглядає й  ідея, відповідно до якої «заяви у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень, зареєстровані у базі даних заяв Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, розгляд яких зупинено та строк зупинення яких на день набрання чинності цим Законом становить більше трьох місяців, вважаються відкликаними та не впливають на черговість розгляду заяв у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» (п. 5 Розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення»). Адже, черговість розгляду заяв встановлено у зв’язку з проведенням державної реєстрації на відповідне майно, а надання заявам статусу «відкликаних» після спливу трьох місяців після їх реєстрації може негативно вплинути на  проведення реєстраційних дій на це майно. 

5.  У пункті 5 Пояснювальної записки до законопроекту зазначено, що «реалізація положень проекту Закону не потребуватиме додаткових витрат Державного та місцевих бюджетів України». Проте відповідно до змін, запропонованих до п. 6 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту, підключення органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування до Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, оброблення електронними засобами документації із землеустрою, налагодження інформаційної взаємодії між Державним земельним кадастром та Державним реєстром речових прав на нерухоме майно призведе до додаткових бюджетних витрат. У зв’язку з цим звертаємо увагу на те, що згідно зі статтею 91 Регламенту Верховної Ради України та статтею 27 Бюджетного Кодексу України до законопроекту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету, суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Якщо такі зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів України щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету.

6. У новій частині 13 статті 79-1 ЗК передбачені два випадки припинення існування земельної ділянки як об’єкта цивільних прав та скасування її державної реєстрації, а саме: у разі «поділу або об’єднання земельних ділянок; скасування державної реєстрації земельної ділянки на підставі судового рішення внаслідок визнання незаконною такої державної реєстрації». Таке положення суперечить частині 10 статті 24 Закону України «Про Державний земельний кадастр», згідно з якою передбачена ще одна відповідна підстава - «якщо протягом одного року з дня здійснення державної реєстрації земельної ділянки речове право на неї не зареєстровано з вини заявника».

7. Частина 2 статті 67 Закону України «Про землеустрій» доповнюється новим пунктом «е», відповідно до якого «розробка технічної документації із землеустрою щодо встановлення (відновлення) меж земельної ділянки в натурі (на місцевості) щодо земельних ділянок усіх форм власності, сформованих до 2004 року, відомості про які не внесені до Державного земельного кадастру», здійснюватиметься за рахунок Державного бюджету України. Всупереч зазначеному, відповідно до пункту 5 Пояснювальної записки до проекту «реалізація положень проекту Закону не потребуватиме додаткових витрат Державного та місцевих бюджетів України». Таким чином, проект має бути приведеним у відповідність до вимог частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якими «у разі внесення законопроекту, проекту іншого акту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки)». Аналогічне зауваження є актуальним і щодо підпункту 2 пункту 6 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту, згідно з яким Кабінету Міністрів України надається розпорядження «забезпечити фінансування заходів, передбачених цим Законом, при формуванні видатків Державного бюджету України на відповідний рік».
8. Згідно з новою частиною 9 статті 21 Закону України «Про Державний земельний кадастр» «відомості про речові права на земельні ділянки, які виникли до 1 січня 2013 року, вносяться … до Державного земельного кадастру із Державного реєстру земель та документів, що за законодавством, яке діяло до 1 січня 2013 року, посвідчували право власності або право користування землею (земельними ділянками), книг записів (реєстрації) таких документів». Таке положення суперечить пункту 1 частини 1 статті 2 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», згідно з яким «офіційне визнання і підтвердження державою фактів набуття, зміни або припинення речових прав на нерухоме майно, обтяжень таких прав» здійснюється «шляхом внесення відповідних відомостей до Державного реєстру речових прав на нерухоме майно». Крім цього, у новій редакції ч. 1 ст. 30 Закону України «Про Державний земельний кадастр» та статті 33 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» передбачений обмін інформацією між двома реєстрами. Тому не вбачаємо потреби у зазначених змінах. Зауваження, зазначені в даному пункті висновку актуальні і щодо змін до абзацу 2 нового пункту 4 статті 18, статті 29, абзацу 2 частини 1 статті 33 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень». 
Частину 3 статті 33 Закону України «Про Державний земельний кадастр України» пропонується доповнити новими словами та абзацами. Проте в чинній редакції зазначеної статті частина 3 відсутня.
9. Законопроект вимагає техніко-юридичного доопрацювання. Зокрема, у нових частинах статті 33 Закону України «Про оренду землі» назва «Державного реєстру речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» викладена в різних редакціях, а саме «Державний реєстр», «Державний реєстр прав», «Державний реєстр речових прав на нерухоме майно», хоча назва відповідного реєстру має бути викладена в однаковій редакції по всьому тексту Закону.

Також не є достатньо зрозумілим в чому полягає покращення правового регулювання при запропонованій заміні слів «рішення суду» на «судове рішення», запропоноване в цілій низці положень законодавства  (наприклад, ч. 1 ст. 16, ч. 6 ст. 17, ч. 4 ст. 24, ст. ст. 25, 27, 31-1, 37 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень»).

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду проекту в першому читанні законопроект потребує суттєвого доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій. 

Перший заступник керівника 

Головного управління

                                      С.О. Гудзинський
Вик.: О.В. Куціпак, М.Л. Муравська 
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