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До № 3354 від 11.11.2008

Кабінет Міністрів України
ВИСНОВОК 

на  проект Закону України

“Про запобігання впливу світової фінансової кризи

на розвиток будівельної галузі та  житлового будівництва ”
Законопроект розроблений з метою розвитку будівельної галузі,  забезпечення реалізації житлових прав громадян, що потребують державної підтримки, та стимулювання житлового будівництва.

         Головне науково-експертне управління,   підтримуючи мету проекту щодо необхідності вирішення надзвичайно важливого та актуального питання - забезпечення реалізації житлових прав громадян, у той же час вважає, що реалізація пропозицій у запропонованому проектом вигляді не може забезпечити належного вирішення вказаного питання,  з огляду на наступне.
1.  Згідно з преамбулою проекту «закон регулює  правовідносини, що виникають у зв’язку з добудовою та будівництвом житла за державної підтримки, а також особливості подолання кризових явищ у будівельній галузі». У статтях 1 та 2 проекту йдеться про те, що кошти Державної програми будівництва житла за державної підтримки спрямовуються «в першу чергу» на добудову житла, яке має певну визначену ступінь готовності, зокрема: у 2008 р. – 70 відсотків готовності, у 2009 р. – 50 відсотків готовності. Водночас у статтях  3-10 проекту мова йде не про  добудову, а про спорудження житла за державної підтримки. Проте проектом не визначається, чи має відбуватися  у 2008-2009 роках будівництво житла за державної підтримки, чи тільки фінансуватиметься добудова.
2. Очевидно, що  в проекті слід чіткіше розрізняти державну підтримку забудовників, що добудовують житло і яким приватні інвестори  (фізичні та юридичні особи)  вже сплатили повну його вартість,  та державну підтримку громадян у побудові нового житла.  Державна підтримка у кожному з цих випадків має різні правові механізми, які у даному законопроекті практично не розкриті.

3.  У  ч.1 статті 1 проекту зазначається, що подолання кризових явищ у будівельній галузі здійснюється згідно з Державною  програмою будівництва житла за державної підтримки, яка розробляється Міністерством регіонального розвитку та будівництва України та затверджується Кабінетом Міністрів України  і має визначати джерела та порядок залучення коштів для будівництва житла, особливості їх надходження, використання та повернення, а також інші конкретні заходи, спрямовані на стимулювання будівельної галузі. У той же час у ч. 2 цієї ж статті проекту вже йдеться про «інші житлові програми, які затверджені Кабінетом Міністрів України», «що призначаються для рефінансування банків, які беруть участь  у кредитуванні житлового будівництва». У проекті та поданих до нього  документах відсутні пояснення щодо зазначених програм, їх  завдань і  цілей кожної  з них, та  державних органів, які їх складатимуть та ухвалюватимуть. 
            Крім того, у проекті доцільно було б чітко виписати вимоги до Державної  програми будівництва житла за державної підтримки, терміни її подання, затвердження та реалізації. Зауважимо, що згідно із положеннями Закону України «Про державні цільові програми», який визначає засади розроблення, затвердження та виконання державних цільових програм, процедура розробки державної цільової програми (різновидом якої є Державна програма, про яку йдеться у положеннях законопроекту) включає: розроблення та громадське обговорення концепції програми; державну експертизу проекту програми; погодження програми; підготовку та оцінку відповідних звітів про результати виконання раніше затверджених програм тощо. Проте у пояснювальній записці до законопроекту відповідна інформація по суті відсутня. В ній лише відзначається, що «у підготовці проекту Закону брали участь представники місцевих органів виконавчої влади».

Також, відповідно до положень статті 6 Закону проект концепції державної цільової програми повинен містити:

визначення проблеми, на розв'язання якої спрямована програма; аналіз причин виникнення проблеми та обґрунтування необхідності її розв'язання шляхом розроблення і виконання програми; визначення мети програми; визначення, порівняльний аналіз можливих варіантів розв'язання проблеми та обґрунтування оптимального варіанта; визначення на основі оптимального варіанта шляхів і засобів розв'язання проблеми, строків виконання програми; оцінку очікуваних результатів виконання програми, зокрема економічних, соціальних, екологічних, та визначення її ефективності; оцінку фінансових, матеріально-технічних, трудових ресурсів, необхідних для виконання програми.

          Тому Головне управління вважає, що відповідні заходи потребують доопрацювання відповідно до вимог Закону України «Про державні цільові програми», який визначає засади розроблення, затвердження та виконання державних цільових програм.

Зокрема, за змістом цього Закону державна цільова програма (в тому числі і Державна програма будівництва житла за державної підтримки), має передбачати комплекс взаємопов'язаних завдань і заходів, які спрямовані на розв'язання найважливіших проблем розвитку відповідної галузі, здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України та узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням, а також положення щодо здійснення контрою за її виконанням. При цьому проект державної цільової програми повинен містити: паспорт програми - стислий виклад основних даних (назва, рішення про розроблення, відомості про державного замовника та відповідальних виконавців програми, строк виконання, обсяги та джерела фінансування) (статті 1, 9, 13). 

           Разом з тим, звертаємо увагу, що потребує уточнення назва Державної програми, про яку йдеться у положеннях законопроекту. Так, у розділі 1 пропонується: «Державна програма будівництва житла за державної підтримки», а у положеннях розділу 2 проекту: «Державна програма підтримки будівельної галузі та житлового будівництва». 

До того ж, на наш погляд,  два акти, які регулюватимуть державну політику в напрямку підтримки будівельної галузі та будівництва житла за державної підтримки, зокрема Державна програма та Закон, який  регулює відповідні правовідносини щодо її реалізації, мали б розглядатися одночасно, що б дало можливість бачити  в цілому  запропонований Кабінетом Міністрів України  механізм вирішення важливої проблеми.  Водночас проект закону містить окремі положення, які не в повній мірі обґрунтовані, або не дають повної уяви щодо можливості або доцільності їх реалізації. Наприклад, згідно з проектом державна підтримка громадян при будівництві їх житла (які матимуть на це право згідно з цим Законом) полягатиме у  фінансуванні державою 30%  вартості житла.  У той же час, подані до проекту документи не містять жодних розрахунків щодо  можливої кількості  таких громадян, потреби у державних коштах на реалізацію такої державної програми та  реального терміну її реалізації. 

         4. Викликає сумнів можливість практичної реалізації у поточному 2008 році пропозиції  частини  2 статті 1 проекту, відповідно до якої «усі кошти, визначені Програмою та іншими житловими програмами, затвердженими Кабінетом Міністрів України, та ті, що призначаються для рефінансування банків, які беруть участь у кредитуванні житлового будівництва, спрямовуються в першу чергу: у 2008 році — на добудову житла, яке має ступінь готовності більш як 70 відсотків…».  

            Зокрема, проектом не визначено, в який термін буде розроблена та затверджена «Державна програма будівництва житла за державної підтримки» (п.1 статті 2). Крім того,  п. 3  розділу ІІІ «Прикінцеві та перехідні положення»  Кабінету Міністрів України доручено  у тримісячний строк з дня набрання чинності цим Законом «забезпечити формування єдиної системи замовників будівництва житла, що здійснюється за бюджетні кошти, на засадах організаційної єдності», тобто реально  це завдання може бути виконано тільки  на початку 2009 року.    До того ж, проектом не вносяться зміни до закону про Державний бюджет на 2008 рік щодо виділення коштів  на цілі, передбачені цим проектом,  що реально навряд чи можливо в кінці бюджетного року. Крім того, слід взяти до уваги, що в проекті йдеться  про кошти, які  передбачені на зазначені цілі  чинним Державним бюджетом. Проте, з огляду на те, що  вже кінець року, ймовірно, значна частина цих коштів  вже використана. В поданих же документах  відсутня інформація щодо цього. Також проектом не визначено, чи всі об’єкти на території України, що на сьогодні мають  ступінь готовності  більше ніж 70%,  планується  профінансувати у 2008 році, чи  існуватиме певний відбір таких об’єктів.
   5.  В поданих до проекту документах  відсутня обґрунтована оцінка  щодо можливості реального фінансування поставлених проектом завдань за рахунок визначених  у статті 2 проекту джерел в поточному та найближчих роках. Аналіз показує, що основним реальним джерелом фінансування добудови житла  в 2008 - 2009 роках (як це передбачено  статтею 1 проекту) та будівництва нових об’єктів житла в найближчому майбутньому залишається Державний бюджет та Стабілізаційний фонд (який  також в основному залежить від досить ненадійного  джерела наповнення  - приватизації). Водночас, в умовах глобальної фінансової кризи такі джерела фінансування як позики міжнародних фінансових організацій; внутрішні позики; кошти вітчизняних інвесторів (юридичних та фізичних осіб) та  іноземних інвесторів (юридичних та фізичних осіб) є досить сумнівними  з точки зори їх практичного залучення. Таким чином, на наш погляд, зазначена складова проекту є недостатньо обґрунтована.
     До того ж , законодавча пропозиція не повною мірою узгоджується з вимогами  пункту «г» статті 1 Закону України «Про першочергові заходи щодо запобігання  негативним наслідкам фінансової кризи та про внесення змін до деяких законодавчих актів України» № 639- УІ від 31.10.2008 р., відповідно до яких Стабілізаційний фонд  використовується на «надання  кредитів  на  завершення  будівництва житла,  яке здійснюється  із  залученням  іпотечних  кредитів  і  обов'язковою умовою якого є співфінансування з боку банків та забудовників».
            Крім того, проектом закладена певна нерівність у бюджетному фінансуванні будівництва житла між регіонами України. Зокрема, на сьогодні будівництво житла здійснюється переважно в м. Києві та окремих великих містах. Таким чином, як добудова (2008 та 2009) так і подальше будівництво фінансуватиметься саме  у великих містах, а потреба громадян у сільській місцевості, як показує поданий проект, залишиться невирішеною. Вважаємо, що проект має містити чіткий та однозначний  механізм розподілу державних  фінансових ресурсів між регіонами. 

       6. У  пункті 2 розділу ІІІ проекту наведено перелік категорій громадян, на яких поширюватиметься дія цього Закону. Водночас, документи не містять обґрунтувань щодо доцільності включення до цього переліку саме перелічених у статті  категорій громадян. Крім того, до переліку не включені  певні соціальні категорії громадян, які також потребуватимуть такої державної підтримки, зокрема особи,  які з огляду на стан здоров’я, не можуть самостійно себе забезпечити житлом (наприклад, ветерани війни, інваліди з дитинства,  інваліди 1 та 2 групи тощо). Відповідно до проекту дія цього Закону поширюється на такі категорії громадян, як «інваліди  по зору та слуху», проте  стаття 29 Закону України “Про основи соціальної захищеності інвалідів в Україні” не передбачає розмежування інвалідів на певні категорії, а визначає,  що інваліди забезпечуються  житлом  у  порядку  і  на умовах,  передбачених чинним законодавством і з урахуванням положень цього Закону.
              Слід також зауважити, що зазначений перелік є достатньо широким  і   реальна кількість  громадян, які матимуть право скористатися  передбаченими законом пільгами, є достатньо велика і безумовно перевищує фінансові можливості держави.  До того ж  проектом не визначено: за який період мають задовольнити потреби всіх громадян, які матимуть право на державну підтримку,  в якому порядку надаватиметься ця підтримка та хто матиме право на її першочергове отримання. Крім того,  доцільно також  визначити чіткий перелік випадків можливої   відмови у наданні державної підтримки громадянам, зокрема, у разі  недостатності коштів на ці цілі.

          7. У проекті відсутнє обґрунтування щодо доцільності  фінансування державою саме 30% вартості житла, що будується.
8. Згідно з проектом  вимоги цього закону поширюються  на «молоді сім’ї  та одинаків» (п.2 розділу ІІІ проекту). Водночас, на сьогодні  діє Закон України  "Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні" та відповідні нормативно правові акти Кабінету Міністрів України, які прийняті на виконання цього Закону. Зокрема, Постанова Кабінету Міністрів України “Про створення Державного фонду сприянню молодіжному житловому будівництву” (№ 1604 від 26.10.2000р.), 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 молодим сім’ям. З проекту та поданих до нього документів не ясно, чи діятимуть зазначені нормативні акти після прийняття Закону, що розглядається, чи ні.
Потребує уточнення використаний у проекті термін «одинаків», який відсутній у чинному законодавстві.
           9. Згідно зі статтею 9 проекту «до участі у Програмі через укладення договору про співробітництво з Міністерством регіонального розвитку та будівництва України допускаються державні банки та банки, які: мають досвід іпотечного кредитування первинного ринку житла не менш як три роки; здійснюють іпотечне кредитування за методологічними вимогами Державної іпотечної установи». На наш погляд, надання певних переваг державним банкам  не відповідає вимогам  статті 13 Конституції України у якій передбачається, що «держава  забезпечує  захист   прав   усіх   суб'єктів   права власності і  господарювання,  соціальну  спрямованість  економіки. Усі суб'єкти права власності рівні перед законом». Положення відповідно змісту мітить  частина друга статті 25 ГК України, за якою  «органам    державної    влади    і    органам    місцевого самоврядування,  що регулюють відносини  у  сфері  господарювання, забороняється   приймати  акти  або  вчиняти  дії,  що  визначають привілейоване становище суб'єктів  господарювання  тієї  чи  іншої форми власності, або ставлять у нерівне становище окремі категорії суб'єктів  господарювання  чи  іншим  способом  порушують  правила конкуренції».

 Пропозиція щодо того, що «ставка фінансування по кредитах за Програмою встановлюється у розмірі облікової ставки плюс 2 відсотки» не повною мірою узгоджується з вимогами частини першої  ст. 1054 ЦК, відповідно до яких   за кредитним  договором  банк або інша фінансова установа (кредитодавець) зобов'язується  надати  грошові  кошти   (кредит) позичальникові у розмірі та на умовах,  встановлених договором,  а позичальник зобов'язується повернути кредит та сплатити проценти;  
         10. На наш погляд, ряд норм законопроекту взагалі не мають відношення до його предмету, який стосується саме державної підтримки житлового будівництва. Так, у статті 3 проекту вказано: “житло, що споруджується за державної підтримки, може бути побудоване або взяте в оренду з викупом”. У абзаці другому пункту 1 статті 4 йдеться про  сплату державою першого внеску за громадянина, а у пункті 3 цієї ж статті - також про надання іпотечного кредиту (можливо на пільгових умовах, хоча в проекті це не зазначено) не тільки у випадку будівництва, але й придбання житла, що, на наш погляд, вказує саме на купівлю житла на вторинному ринку. 

Крім того,  спірними виглядають  запропоновані проектом вимоги до житла, спорудженого за державної підтримки (ст.6 проекту) та механізми так званої оренди  з викупом (ст.10 проекту).

Зокрема, немає жодних правових підстав чи логічних пояснень для обмежень до 5-ти років у відчуженні житла, спорудженого за державною підтримкою (пункт 4 статті 6 проекту). Якщо державна допомога надавалася забудовнику, то до приватних інвесторів будівництва це положення взагалі не стосується, а для забудовника – суперечить здоровому глузду. Якщо державна допомога надавалася громадянам за принципом 30 на 70, то  громадяни, що сплатили 70 відсотків вартості житла, мають всі підстави для повної реалізації своїх повноважень власника. Якщо громадяни одержали своє житло за допомогою іпотечних програм, то обмеження  у розпорядженні житла мають відповідати Закону України “Про іпотеку”.

Оренда житла з викупом взагалі не має, на наш погляд, відношення до предмету даного законопроекту. Незрозуміло, що означає термін “підприємство-орендодавець”, застосований у пункті 1 статті 10 проекту. Зрештою, питання оренди житла з наступним викупом можна врегулювати  у Житловому кодексі, хоча такі правовідносини можуть  реалізовуватися  на підставі положень Цивільного кодексу України. Проте з даного проекту  згадку про оренду з викупом краще виключити.


11. Відповідно до вимог законопроектної техніки  пропонуємо у частинах 2 та 3 статті 2 проекту  назви  конкретних міністерств замінити виразом «центральний орган виконавчої влади з питань …».
          12.Пропонуємо у статті 4 проекту уточнити про який інший повноважений орган йдеться.
Щодо внесення змін до деяких законів України (пункт 5 розділу ІІІ проекту).
1. На наш погляд, немає сенсу вносити запропоновані проектом зміни до частини другої статті 40 Житлового кодексу Української РСР (підпункт 1  пункту 5 розділу ІІІ проекту). Вказана стаття ЖК стосується випадків зняття  з обліку громадян, що  потребують  поліпшення житлових умов.  Проект пропонує такою підставою визнати укладення договору про отримання житла за державної підтримки. Проте укласти договір і набути право на  нове житло – це різні речі, які здебільшого не співпадають у часі.  До того ж договір можна змінити, розірвати тощо. Тому він не може бути підставою для зняття з обліку громадян, що потребують поліпшення житлових умов.

2. Проект пропонує внести зміни до статті 179 Господарського кодексу України щодо передачі постачальникам збудованих  мереж газу, води, теплової та електричної енергії. Проте стаття 179 ГК стосується найзагальшіших засад укладення господарських договорів у всіх сферах економіки. Про загальні засади таких договорів  між споживачами та постачальниками електроенергії, зв’язку, послуг залізничного та інших видів транспорту (всіма суб’єктами природних монополій) йдеться також у частині 6 цієї статті ГК.  Запропоновані ж проектом зміни до цієї статті спрямовані на врегулювання деяких окремих умов, які можуть мати місце при укладенні договорів постачання електроенергії, теплової енергії, газу між забудовниками та тими суб’єктами природних монополій, що мають відношення до надання житлово-комунальних послуг. Тому запропоновані проектом зміни, на наш погляд, краще внести до статті 275 ГК, що стосується договорів у сфері енергопостачання, а також до окремих законів, зокрема,  до Законів України “Про трубопровідний транспорт” та “Про електроенергетику”, що й запропоновано даним проектом. Можливо також доповнення подібними положеннями статті 22 Закону України “Про  житлово-комунальні послуги”. Водночас, на наш погляд, суцільне дублювання однієї й тієї ж норми є зайвим, тому недоцільно вносити зміни до статті 10 Закону України “Про природні монополії” (підпункт 11 пункту 5 розділу ІІІ проекту). У цій статті йдеться про найбільш загальні обов’язки всіх суб’єктів природних монополій, а запропоновані проектом зміни, як зазначено вище, стосуються окремого випадку виникнення зобов’язань у постачальників перед забудовниками в разі побудови (чи реконструкції) останніми мереж газу та електро- чи теплоенергії, і стосуються тільки тих суб’єктів природних монополій, які мають відношення до надання житлово-комунальних послуг 

   3. Звертаємо увагу на те, що  одне й те ж положення, згідно з яким  “забороняється вимагати від замовників будівництва рішення архітектурно-містобудівної ради для подальшого розгляду і погодження містобудівної та проектної документації”, вноситься  як доповнення до статей 7 та 15  Закону України “Про архітектурну діяльність”.
 4. Не підтримуємо внесення змін до статті 4 Закону України “Про інвестиційну діяльність” (пункт 5 розділу ІІІ проекту). Запропоновані проектом зміни вказують на те, що фізичні особи мають бути обмежені у способах інвестування в будівництво порівняно із юридичними особами. Зокрема, для фізичних осіб це може бути тільки ФОН, ФФБ, ІСІ, а також цільові облігації, в той час як юридичні особи самі обирають будь-який спосіб інвестування. Таким чином, нібито можна запобігти створенню ситуацій, подібних до “Еліти-центру”, з громадянами, хоча фактично провокується “Еліта –центр” для юридичних осіб. 

Крім того, вказані обмеження для фізичних осіб  фактично звжують їх правоздатність порівняно з юридичними особами, що суперечить Цивільному кодексу України. З точки зору ЦК цивільна правоздатність фізичних осіб є більш широкою, ніж у юридичних осіб. Відповідно до частини 1 статті 91 ЦК юридична особа здатна мати такі ж цивільні права та обов’язки (цивільну правоздатність) як і фізична особа, крім тих, які за своєю природою можуть належати лише людині. 

До речі, у проекті потрібно було б передбачити специфічний для фізичних осіб спосіб інвестування у житлове будівництво,  яким є участь у житлово-будівельному кооперативі, оскільки  такі кооперативи передбачені  статтею 6 Закону України “Про кооперацію” та Житловим кодексом Української РСР.

5. Звертаємо також увагу на необхідність  уточнення норми щодо набрання чинності окремих норм Закону, оскільки внесена редакція  пункту 1 розділу ІІІ проекту викликає непорозуміння.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект потребує суттєвого доопрацювання.
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