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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо стимулювання інвестиційної діяльності в Україні» (реєстр. № 8124 від 15.03.2018 р.)
Як зазначено у Пояснювальній записці до проекту, його розроблено з метою «поліпшення інвестиційного клімату України за напрямами, обраними внаслідок комплексної оцінки відповідності законодавства України кращим світовим практикам, описаним Групою Світового банку у методології рейтингу Doing Business». Для досягнення поставленої мети у проекті пропонуються зміни до 44 законодавчих актів України, які регулюють різні сфери правовідносин, в тому числі щодо  захисту прав акціонерів, правосуддя,  забезпечення виконання договірних зобов’язань, будівництва, взаємовідносин держави та суб’єктів господарювання, відновлення платоспроможності та банкрутства,  гарантування вкладів фізичних осіб, діяльності організацій роботодавців, адвокатури та ін. 
Розглянувши проект, Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Насамперед, на нашу думку,  назва законопроекту  «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо стимулювання інвестиційної діяльності в Україні»  не дає чіткого уявлення про предмет правового регулювання проекту, а тому не відповідає вимогам законодавчої техніки, згідно з якими у назві закону має стисло (в кількох словах) викладатися його зміст. Для цього зазвичай використовуються інформативні поняття, які дозволяють розпізнати предмет, що регулюється цим законом.
Зі змісту Пояснювальної записки до проекту випливає, що він є черговою спробою удосконалення законодавства України з метою  досягнення його «відповідності кращим світовим практикам, описаним Групою Світового банку у методології рейтингу Doing Business».  Для цього пропонується внесення змін до законодавчих актів у сфері:  захисту прав акціонерів; правосуддя; запровадження довірчої власності як способу забезпечення виконання договірних зобов’язань; будівництва, зокрема, присвоєнню адрес об’єктам будівництва та об’єктам нерухомого майна; відновлення платоспроможності та банкрутства; правочинів з нерухомістю; вилучення із законодавства положень щодо права окремих юридичних осіб використовувати у своїй діяльності печатки тощо. Проте, на нашу думку, досягнення згаданої відповідності по суті можна розглядати метою більшості законопроектів з економічних питань, що подаються до Верховної Ради України. У зв’язку з цим ця мета не може бути використана як належне обґрунтування для об’єднання  у межах одного проекту внесення змін до значної кількості законодавчих актів, які регулюють суспільні відносини у згаданих сферах правового регулювання, оскільки вони не є безпосередньо пов’язаними між собою. Більш того, намагання законодавчо врегулювати  в одному законопроекті різні за змістом відносини, які не мають такого зв‘язку між собою, суперечить усталеним правилам законодавчої техніки, згідно з якими у законі про внесення змін мають регулюватися близькі за своєю природою суспільні відносини. 
Варто також зважити на те, що об’єднання в одному законопроекті питань з різних сфер правового регулювання суттєво ускладнює роботу над проектом у Верховній Раді України, оскільки комітети Верховної Ради України, в яких ведеться необхідна підготовча робота щодо законопроектів, мають чітко визначені предмети відання за сферами правовідносин, а згаданий проект не можна однозначно віднести до предмету відання одного Комітету Верховної Ради України. У зв’язку з цим їх робота над «непрофільною» частиною проекту, як правило, є малоефективною, що негативно відображається на якості відповідних законів.  Виходячи з цього, Головне управління вважає, що юридично коректніше розділити проект на декілька менших за обсягом проектів щодо окремих сфер відносин згідно з  предметами відання відповідних комітетів Верховної Ради України, що має забезпечити більш якісну їх підготовку до прийняття.

Наприклад,  стосовно змін, які пропонуються  в проекті до Закону України «Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом» (пункт 9 проекту), звертаємо увагу, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект Кодексу України з процедур банкрутства  за реєстраційним  № 8060 від 26.02.2018 р. У зв’язку з цим пункт 9 даного проекту доцільно було б опрацьовувати разом з проектом № 8060.

Подібні зауваження стосуються також змін, які пропонуються до Закону України «Про Державний земельний кадастр» щодо оскарження рішень, дій або бездіяльності Державного кадастрового реєстратора, які доцільно врахувати при розгляді проекту Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про Державний земельний кадастр» щодо порядку оскарження рішень, дій або бездіяльності у сфері ведення Державного земельного кадастру» (реєстр. № 6017 від 03.02.2017 року). 
Крім цього, окремі зміни, які пропонуються у проекті, не мають безпосереднього відношення до стимулювання інвестиційної діяльності. Зокрема, це зміни до Закону України «Про передачу об’єктів права державної та комунальної власності». 
2.  Вкрай сумнівною, на наш погляд, виглядає пропозиція про запровадження права довірчої власності у запропонованому у проекті вигляді. Тим більше, що  належного обґрунтування необхідності  цього у Пояснювальній записці до проекту не наведено. 
Для цього глава 49 Цивільного кодексу України доповнюється новим параграфом 8, а також вносяться певні зміни як до інших положень ЦК України, так і до законів України «Про нотаріат», «Про державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обтяжень», «Про відновлення платоспроможності боржника або визнання його банкрутом», «Про забезпечення вимог кредиторів та реєстрацію обтяжень», «Про банки і банківську діяльність» тощо. У цих змінах  встановлюється, що право довірчої власності виникає на підставі договору між довірчим засновником та довірчим власником про встановлення довірчої власності (частина 1 нової статті 5973 ЦК України). Довірчим засновником пропонується вважати боржника за основним зобов’язанням та/або іншу особу, яка передає своє майно у довірчу власність з метою забезпечення виконання зобов’язання боржника (частина 2 нової статті 5973 ЦК України). Довірчим власником пропонується вважати кредитора за основним зобов’язанням (частина 3 статті нової 5973 ЦК України).
Головне науково-експертне управління не підтримує  вищевказану новелу з наступних міркувань. Насамперед, звертаємо увагу на те, що за своєю природою право довірчої власності є не окремим різновидом права власності, як це пропонується визначити у проекті (частина 2 нової статті 5971 ЦК України), а має розглядатися як один із видів речових прав на чуже майно. Це пояснюється, зокрема, тим, що  цивільне право не передбачає існування різновидів права власності з різними наборами повноважень декількох власників щодо одного об’єкта права власності, що відображено, зокрема, у частині 1 статті 316 ЦК України, згідно з якою правом власності є право особи на річ (майно), яке воно здійснює відповідно до закону за своєю волею, незалежно від волі інших осіб. 
Слід відмітити, що більшість науковців у сфері юриспруденції, причому не тільки українських, дотримуються позиції про те, що рецепція довірчої власності як інституту системи англо-саксонського (прецедентного) права у систему романом-германського (континентального) права є сумнівною, а ефективність від неї буде вкрай низкою. Зокрема, у підручнику «Цивільне право України» ( т. 2 «Особлива частина») за загальною редакцією Я.М. Шевченко (Київ, 2003 р.) зазначено: «По-перше, в англо-американській системі право власності складається з одинадцяти елементів, куди входить право управління і право на доход (А.Оноре). Це засновано на традиціях прецедентного права. По-друге, жоден з учасників довірчої власності не має всієї сукупності правомочностей власника, а володіє лише їх частиною. Тобто, виявити одного власника у такому складному правовідношенні неможливо. У зв’язку з цим французький правознавець Р.Давід стверджував, що «юристи континентального права завжди будуть бачити інститут представництва там, де англійський або американський юрист бачить довірчу власність».

Крім того, у проекті запропоновано, щоб  довірча власність виконувала функцію способу забезпечення виконання зобов'язань за кредитним договором (частина 1 нової статті 5971  ЦК України). Проте засоби забезпечення виконання зобов’язань за своєю природою відносяться до зобов’язального права, а довірча власність – до речових прав, які є самостійними інститутами цивільного права і характеризуються, зокрема, тим, що речові права є абсолютними, коли власнику або іншій особі, якій належить речове право, протистоїть невизначене коло осіб, які зобов’язані не порушувати їх права, а зобов’язальне право виникає між певними особами. Це, в свою чергу, є підставою для різних способів захисту зазначених прав: речові права мають абсолютний захист, коли позов подається проти будь-якого порушника, а у зобов’язальних відносинах позов може подаватися лише проти сторони зобов’язання, оскільки тільки вона може їх порушити.

Слід також звернути увагу на те, що у проекті не визначені зобов’язання довірчого власника (кредитора) у його відносинах з власником майна (довічним засновником), а також його відповідальність за порушення відповідного договору з довірчим засновником. З огляду на це законопроект не передбачає будь-яких обмежень для кредиторів в контексті забезпечення прав боржників. Такий підхід, на нашу думку, матиме наслідком те, що   власник майна (боржник) за звичайних обставин навряд чи погодиться на передачу у довірчу власність свого майна, оскільки він не буде впевнений у захисті свої прав як власника. 
Крім цього, управління не вбачає необхідності у встановленні окремої процедури стягнення на об’єкт довірчої власності, як це передбачено у проекті. При цьому звертаємо увагу на те, що запропонований у ст. 5979, якою доповнюється  ЦК України, порядок, згідно з яким після прийняття рішення про звернення стягнення на житлове приміщення, що є об’єктом довірчої власності, всі мешканці такого приміщення зобов'язані на письмову вимогу довірчого власника або особи, яка отримала право власності на приміщення від довірчого власника, добровільно звільнити житлове приміщення протягом десяти днів з дня отримання цієї вимоги, не узгоджується, зокрема, з положеннями Закону України «Про мораторій на стягнення майна громадян України, наданого як забезпечення кредитів в іноземній валюті».
Викликає зауваження ряд інших відповідних пропозицій, зокрема, щодо порядку накладення стягнення (нова стаття 5976 ЦК України), відсутності  будь-яких обмежень для кредиторів в контексті забезпечення прав боржників, можливості довірчим власником одноособово встановлювати ціну при на продажі майна (нова ст. 5978 ЦК України). Таким чином, у проекті акцент зроблено на захисті прав кредитора (довірчого власника), тоді як інтереси довірчого засновника (боржника) залишаються без належного захисту. 

Слід також звернути увагу на суперечності щодо визначення осіб, яким належатимуть окремі повноваження власника. Зокрема, згідно  з частиною 3  статті 5971, якою доповнюється ЦК України, «з моменту встановлення довірчої власності право власності особи, яка передала своє майно у довірчу власність, припиняється», а згідно з її частиною 2 «кредитор, який отримав майно у довірчу власність не має права самостійно відчужувати таке майно, крім як у разі стягнення». Проте вже у новій статті 5974 ЦК України визначається, що користувачем може бути довірчий засновник, якщо ним у договорі не визначена інша особа.  

За цих умов, на нашу думку, більш доцільними стали б не спроби пристосування для використання як засобу забезпечення виконання зобов’язань не призначеного для цього правового механізму, а вдосконалення  правового регулювання тих механізмів, які є такими засобами за своєю суттю, наприклад, застави чи іпотеки.   
3. Вважаємо, що прийняття запропонованих у проекті змін, якими для окремих видів юридичних осіб скасовуються вимоги щодо наявності у них майна та права мати печатку (зміни до статті 62 та 279 ГК України, статті 1 Закону України «Про товарну біржу», статті 1 Закону України «Про колективне сільськогосподарське підприємство», статті 15 Закону України «Про банки і банківську діяльність» тощо), може призвести до збільшення зловживань у цій сфері, зокрема, до збільшення кількості «фіктивних» юридичних осіб, оскільки скасування вказаних вимог не супроводжується створенням механізму запобігання утворенню таких юридичних осіб.  
4. У новій редакції частини 3 статті 13 Закону України «Про оцінку земель» зазначається, що «грошова оцінка земельних ділянок може проводитись за згодою сторін договору». Проте це не враховує того, що у частинах 1 та 2 цієї статті визначені випадки обов’язкового проведення грошової оцінки земель. Тому зазначену частину слід залишити у чинній редакції («у всіх інших випадках грошова оцінка земельних ділянок може проводитися за згодою сторін та у випадках, визначених цим та іншими законами України»), яка за своїм змістом є більш юридично коректною. 

5.  Серед зауважень до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності»» слід вказати на те, що:  

5.1. Викликає зауваження нова термінологія, якою запропоновано доповнити частину 1 статті 1 Закону, а саме поняття «адреса об’єкта нерухомого майна», під якою пропонується розуміти «сукупність реквізитів, які присвоюються об’єкту нерухомого майна для визначення його місцезнаходження на місцевості та використовуються для ідентифікації такого об’єкта». При цьому, в частині 1 нової статті 394 Закону зазначені складові адреси. Проте, водночас, для характеристики таких складових термін «реквізити» не використано, а зміст терміну «ідентифікація об’єкту» не надається. Таким чином, запропоноване поняття не узгоджене з іншими запропонованими змінами до Закону та містить правові категорії, зміст яких не визначений. Цим створюється прогалина в законодавстві та підстави для двозначного тлумачення норм. Вважаємо, що таке поняття є зайвим. Для спрощення правового регулювання достатньо зазначити, що об’єктам будівництва присвоюється адреса та зазначити перелік реквізитів, які включаються до складу адреси.

Зауваження викликає і новий термін «ідентифікатор об’єкта будівництва», під яким пропонується розуміти «сукупність реквізитів, які визначають місце знаходження об’єкта будівництва на місцевості, та використовуються для ідентифікації такого об’єкта на період його будівництва» ( нова редакція п. 6  частини 1 ст. 1 Закону). В результаті аналізу чинних норм Головне управління звертає увагу на наступне. Відповідно до частини 3 статті 331 ЦК України «до завершення будівництва (створення майна) особа вважається власником матеріалів, обладнання тощо, які були використані в процесі цього будівництва (створення майна)», «у разі необхідності особа … може укласти договір щодо об’єкта незавершеного будівництва після проведення державної реєстрації права власності на нього відповідно до закону». Відповідно до пункту 1 частини 1 статті 271 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» для державної реєстрації права власності на об’єкт незавершеного будівництва подаються такі документи: «1) документ, що посвідчує речове право на земельну ділянку під таким об’єктом …; 2) документ, що відповідно до законодавства надає право на виконання будівельних робіт …; 3) документ, що містить опис об’єкта незавершеного будівництва за результатами технічної інвентаризації такого об’єкта». Отже, чинні закони ототожнюють місце розташування об’єкта незавершеного будівництва із місцем розташування земельної ділянки, на якій такий об’єкт будується, а також із іншими її характеристиками, визначеними в частині 1 статті 79 ЗК України, а саме з установленими межами та правами щодо неї. З урахуванням зазначеного, законодавча ініціатива суперечить чинним законам, а також ускладнює правові відносини щодо визначення місця знаходження об’єкта незавершеного будівництва, а тому не вбачаємо потреби у закріпленні в Законі терміну «ідентифікатор об’єкта будівництва». У зв’язку із цим, не вбачаємо потреби у статті 393 «Ідентифікатор об’єкта будівництва», якою пропонується доповнити Закон.

5.2. У проекті не врегульовано чітко й  порядок присвоєння адреси об’єкту нерухомого майна. Зокрема, в частині 2 статті 394 Закону підставою для присвоєння такої адреси є лише заява. Інших документів для присвоєння адреси об’єкту нерухомого майна, які ідентифікують заявника як особу-замовника будівництва або власника об’єкта нерухомого майна, підтверджують право власності чи користування земельною ділянкою, не передбачено. Аналогічно не передбачено і можливості подання такої заяви представником за довіреністю (стаття 244 Цивільного кодексу України). Разом з тим, «виявлення недостовірних відомостей у поданій заяві, подання заяви особою, яка не є замовником будівництва або власником об’єкта нерухомого майна» тощо,  є підставою для «прийняття рішення про відмову у присвоєнні адреси об’єкту нерухомого майна» (частина 5 статті 394  цього Закону). 
Також незрозумілою є процедура присвоєння адреси об’єкту нерухомого майна «заявником самостійно», про яку йдеться в частині 6 статті 394 Закону. До того ж, не передбачено, яким чином реалізовуватиметься така процедура «самостійного» присвоєння адреси об’єкту нерухомого майна у разі, якщо поряд з об’єктом нерухомого майна, якому слід присвоїти адресу, відсутні ідентифіковані об’єкти «у найменшій відстані від закінченого будівництвом об’єкту».

6. Управління не підтримує пропозицію про виключення частини 5 зі статті 30, статті 40 із Закону, а також абзацу 3 із частини 10 статті 12 Закону України «Про комплексну реконструкцію кварталів (мікрорайонів) застарілого житлового фонду», в яких йдеться про пайову участь у розвитку інфраструктури населеного пункту. Насамперед, зазначимо, що пайова участь у розвитку інфраструктури населеного пункту відповідно до частини 3 чинної редакції статті 40 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» полягає у «перерахуванні   замовником   до   прийняття   об’єкта будівництва  в  експлуатацію  до  відповідного  місцевого  бюджету коштів для створення і розвитку зазначеної інфраструктури». Відповідно до частини 1 статті 9 Бюджетного кодексу України (далі – БК України) доходи бюджету складаються,  у тому числі, з податкових надходжень та неподаткових надходжень, до яких згідно з пунктом 44 частини 1 статті 64 БК України відносяться інші доходи, що підлягають зарахуванню до бюджетів об’єднаних територіальних громад, районних, міських бюджетів відповідно до законодавства. При цьому в пункті 41 частини 1 статті 71 БК України встановлено, що кошти пайової участі у розвитку інфраструктури населеного пункту, отримані відповідно до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», включаються до  бюджету розвитку місцевих бюджетів. Таким чином, є підстави вважати, що пайова участь у розвитку інфраструктури населеного пункту є джерелом його неподаткових доходів, а не «податком на інвестиційну діяльність». 

Крім цього, враховуючи сучасний стан економіки України та неспроможність фінансування заходів, пов’язаних зі збереженням і розвитком інженерно-транспортної та соціальної інфраструктури населених пунктів виключно за рахунок державного фінансування або інших надходжень до місцевих бюджетів, звертаємо увагу на те, що сьогодні кошти, отримані від пайової участі у розвитку інфраструктури населеного пункту, спрямовані як раз на поліпшення «інвестиційного» клімату в Україні та є вагомим джерелом надходжень до місцевих бюджетів, які спрямовані саме на реалізацію таких заходів. У зв’язку з цим, на нашу думку, скасування пайових внесків на розвиток інфраструктури може мати негативний соціально-економічний ефект, в тому числі й внаслідок того, що збудовані об’єкти будівництва не будуть забезпечені відповідною інфраструктурою.
Тому більш доцільним, на нашу думку, було б не скасування пайового внеску замовника на розвиток інфраструктури населеного пункту, як це пропонується у проекті, а оптимізація його розміру у залежності від рівня розвитку такої інфраструктури та посилення контролю (в тому числі  з боку замовника) за цільовим використанням отриманих місцевим бюджетом коштів саме на розвиток відповідної інфраструктури, а також більш чітке визначення природи пайового внеску як неподаткових надходжень до місцевих бюджетів. 

7. Згідно з пунктом 2 Розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту пропонується анулювати кваліфікаційні сертифікати архітекторів (інженерів), видані особам, які «не здобули вищої освіти за освітньо-кваліфікаційним рівнем магістр за відповідним напрямом професійної атестації … після закінчення одного місяця з набрання чинності цим Законом». Такі положення не узгоджуються з частиною 6 статті 17 Закону України «Про архітектурну діяльність», згідно з якою до професійної атестації для отримання кваліфікаційного сертифіката архітектора (інженера) «допускаються громадяни, які здобули вищу освіту за освітньо-кваліфікаційними рівнями бакалавра, спеціаліста, магістра за напрямом професійної атестації відповідно до кваліфікаційних вимог». Окрім того, вища освіта полягає у здобутті знань, умінь, практичних навичок тощо «за певною кваліфікацією на рівнях вищої освіти», що включають в себе, зокрема, перший (бакалаврський) рівень, другий (магістерський) рівень та ін. (пункт 5 частини 1 статті 1, частина 1 ст. 5 Закону України «Про вищу освіту»), а не лише рівень магістра, як пропонується в проекті. До того ж у Розділі XV «Прикінцеві та перехідні положення») цього Закону встановлено перехідний період щодо освітньої діяльності за освітньо-кваліфікаційним рівнем спеціаліста.

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

Перший заступник керівника 
Головного управління                                                      С.О. Гудзинський
Вик.: О.А. Шевченко, О.В. Куціпак, М.Л. Муравська 
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